
Productive Processes 
Sustainable Transitions for Urban Industrial Lands

Produktive Prozesse  
Nachhaltiger Wandel urbaner Gewerbegebiete

1/2023



1/2023

Co
ve

rm
ot

iv
: R

ob
in

 C
ha

ng

pNd – rethinking planning 

The journal is edited by 
Chair of Planning Theory and Urban Development at RWTH Aachen University

Editorial team: Laura Brings, Agnes Förster, Katharina Frieling, Moritz Maikämper   
Participation: Friederike Macher, Diana Polanski 
Graphic design: p a n o r a m a  studio für visuelle kommunikation

Edition 1/2023 Productive Processes  
edited by Robin A. Chang, Agnes Förster, Stefan Gärtner, Leonard Kohlhas

Aachen, April 2023

Die Zeitschrift wird herausgegeben vom  
Lehrstuhl für Planungstheorie und Stadtentwicklung der RWTH Aachen University

Redaktion: Laura Brings, Agnes Förster, Katharina Frieling, Moritz Maikämper  
Mitarbeit: Friederike Macher, Diana Polanski 
Grafische Gestaltung: p a n o r a m a  studio für visuelle kommunikation 

Ausgabe 1/2023 Productive Processes 
herausgegeben von Robin A. Chang, Agnes Förster, Stefan Gärtner, Leonard Kohlhas

Aachen, April 2023 

ISSN: 2747-3309 
DOI: 10.18154/RWTH-2023-04038

https://doi.org/10.18154/RWTH-2023-04038


1/2023

Table of Content
Inhaltsverzeichnis

Editorial
Robin A. Chang, Agnes Förster, Stefan Gärtner, Leonard Kohlhas 5

Policies to Support Urban Manufacturing
Grace Abou Jaoude, Mark Mennenga, Kolja Meyer, Olaf Mumm,   
Christoph Herrmann, Vanessa Miriam Carlow 7

Urbane Produktion in Deutschland
Urban Production in Germany
Udo Brixy, Stefan Gärtner, Marvin Guth, Katharina Hackenberg, Andrea Jonas, Kerstin 
Meyer 23

Urban Industry in Vancouver’s False Creek Flats 
Leonard Kohlhas 40

Institutional Innovations in Multi-Stakeholder Redevelopment Projects
Klaas Kresse  59

Industrial Lands Densification and Intensification
Eric Aderneck 69

Big Mix
Big Mix
Carolin Harland, Hartwig Schneider 85

Grün statt Grau 
Green Instead of Grey
Sandra Sieber, Anke Valentin 103

 
 

Edition DOI: 10.18154/RWTH-2023-04038

Innovation, Implementation and Learning
Innovation, Umsetzung und Lernen

Understanding Contexts for Transformation
Kontexte für den Wandel verstehen

https://doi.org/10.18154/RWTH-2023-04038


1/2023

Productive Processes
Robin A. Chang, Agnes Förster 112

Brownfield? Yeah!
Brownfield? Yeah!
Constantin Alexander 127

Planning for Resonant Urban Spaces
Melis Günay, Laura Schöngart 145

From Mining-Recultivation Towards Urban Agriculture Strategies  
Timo Matti Wirth, Zoe Heuschkel, Clara Dorn,   
Annemarie Antonia Stabel, Frank Lohrberg 165

Beteiligung aus Sicht von Bürger:innen  
Participation From the Perspective of Citizens  
Joana Julie Scheppe, Sarah Lang-Lehmann, Klara Ehrmann, Thomas Bäumer,   
Patrick Müller, Uta Bronner  183

Hannovers Zukunft gemeinsam gestalten?! 
Developing Hanover‘s Future Together?! 
Lena Greinke 199

Various 
Weitere Beiträge

Shifts in Thinking and Process
Umdenken und Prozesse verändern



51/2023

Editorial DOI: 10.18154/RWTH-2023-04095

Editorial
Robin A. Chang, Agnes Förster, Stefan Gärtner, Leonard Kohlhas

Productive processes in The Arts Factory Vancouver. Foto: Robin Chang.

This edition of pNd – rethinking planning grapples with the social, economic, and 
physical relevance of industrial lands and their activities in cities. Following the traditi-
on of other editions, this set of contributions draws on the Pt.Seminar event in Octo-
ber 2022, at which 40 students, scholars, entrepreneurs, and representatives of com-
munity and public organizations came together to exchange knowledge and ponder 
questions about industrial lands. This edition, like the event, is dedicated to the theme of  
Productive Processes through which productivity is reframed to highlight or critically reflect 
on ongoing initiatives and mutually encountered challenges for industrial lands shared 
across the globe. Authors here disentangle what this means for their cities and nations, 
while offering steps towards future and sustainable adaptation.

At the core and periphery of cities, industrial lands undergo change that deeply impact 
how we work and live. These changes seem ostensibly silent, but communities and their 
public administrations are increasingly pressured to protect space and proffer solutions 
for their productive lands. These spaces and solutions could be critical locations for ca-
pacity-building or pivoting production; they could also be amenity-poor sites requiring 
support for improved well-being. Despite the purposes they serve and potential they 
hold, urban and industrial lands are constantly influenced by trends and innovations in  
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technology, economy, or society and increasingly coming under pressure from other land 
uses as valuable spatial resources. What this edition attempts to untangle are the strug-
gles to find place-based process and policy responses, across nations and beyond borders 
to uphold the integrity of these lands. These struggles are pieced together with ten contri-
butions that depict universal needs to shape or protect lands. Bundled into three sections 
that present analyses, theoretical frameworks, along with final insights from urban prac-
tice and design, the contributions present inclusive, climate-friendlier, and regenerative 
approaches that support common ideals and propose new steps towards the sustainable 
transitioning of urban and industrial lands. 

To sketch out broader contexts, the first three contributions depict in space and time how 
changes to urban and industrial lands are increasing in relevance. By considering policy 
evolution or visualizing socio-spatial data, perspectives at both national and municipal le-
vels are provided for broader processes affecting cities in German and Canadian contexts. 
The section following these anchors how scholars, practitioners, and students relate to 
the titular theme in processes and space. Participation, greening, as well as densification 
and intensification processes are juxtaposed as practice-oriented experiences in this se-
cond cluster. Here, the authors share insights grounded in ongoing public administrative 
initiatives and pedagogy from Canada, South Korea, and Germany. Improved diversity 
and sustainability are, again, end goals for design and planning through land uses, acti-
vities, and design. Finally, the last section encourages shifts in mindsets towards bolder 
interaction at the district-level, broader management of obsolescence, and practice-theo-
retical interactions with our built environment. The emphatic critique is that we must ret-
hink how we have been (re)developing urban and industrial lands until now if we intend 
to make transitions more sustainable.

In sum, this edition presents international perspectives from diverse disciplinary back-
grounds. The contributions, altogether, present a snap-shot of united interest and con-
cern for urban and industrial lands. We hope you find as much inspiration or pleasure in 
reading the content in this edition as we have had in curating and collating the contribu-
tions. 

The editors of this issue:  
Robin A. Chang, Agnes Förster, Stefan Gaertner, and Leonard Kohlhas 

And the editorial team:  
Laura Brings, Agnes Förster, Katharina Frieling, Moritz Maikämper 
Participation: Friederike Macher, Diana Polanski
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Policies to Support Urban Manufacturing
A Case Study of Germany

Grace Abou Jaoude, Mark Mennenga, Kolja Meyer, Olaf Mumm,  
Christoph Herrmann, Vanessa Miriam Carlow
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Collaborative robots in manufacturing. Source: HAHN Group, CC-BY-SA-4.0.
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Abstract 
With recent technological advancements that bring about quieter and cleaner forms of 
production, cities are witnessing a surge in high-value manufacturing and shifts towards 
decentralized industrial production. However, policy-makers and cities are often unaware 
of the technological changes and the potential integration of new forms of manufactu-
ring in inner-city areas. Consequently, they continue to rezone industrial land for resi-
dential and commercial developments underestimating the opportunities and services 
provided by manufacturing. We examine policy documents on urban manufacturing to  
understand how they address issues related to land use, economic development, labor 
and resources. While urban policy is centered around advanced manufacturing, results 
revealed that land use regulations lag behind as Germany continues to follow conventio-
nal approaches that separate industrial uses based on performance standards. Based on 
our review, we identify opportunities to support the integration of new forms of manu-
facturing in urban contexts and recommend changes to better respond to manufacturing 
challenges.
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Manufacturing and cities
Successive industrial revolutions have prompted the rise of new patterns of urbaniza-
tion. As cities and industries evolved mutually, small-scale local manufacturers and ar-
tisan craft gave way to mechanized mass production. Taylorist tendencies of industria-
lism reflected across space emphasizing the separation of functions and incompatible 
land uses (Gleeson 2001). The zoning of industrial activities intensified as changes in 
production processes brought about large-scale manufacturing premises that later sub-
urbanized and gradually relocated to peripheral areas (Hatuka and Ben-Joseph 2017). 
The industrial displacement and separation from other uses contributed to produc-
tion’s invisibility and exacerbated misunderstandings and negative perceptions around 
urban manufacturing. Following the exodus of industries from cities, the deindustriali-
zation and outsourcing were later countered by the rise of services that heralded a tran-
sition to the post-industrial economy (Grodach and Gibson 2019; Ferm and Jones 2017). 
In recent years, technological advancements and the rise of small-scale decentralized 
firms that are quieter and cleaner has revived interest in manufacturing. In light of these 
paradigm changes, advanced economies have pursued reshoring and reindustrialization 
policies as part of their economic agenda (Barbieri et al. 2018; Backer et al. 2016; Levin-
son 2012). Consequently, many cities witnessed a surge in high-tech industries, where 
small-scale firms and new forms of production were reintroduced as makerspaces, verti-
cal urban factories or innovation districts (Rappaport and Lane 2020; Gornig and Werwatz 
2018).

In general, retaining and integrating a diverse range of industries is key for maintaining 
the city’s economic and social resilience, vitality and vibrancy (Borret 2021; Balland and 
Rigby 2017; Jacobs 1961). Manufacturing enterprises and makerspaces can create emp-
loyment opportunities, foster social equity, and promote an area’s cultural distinctiveness 
(Dierwechter and Pendras 2020; Wolf-Powers et al. 2017). Retaining micro manufacturers 
and industrial premises can also contribute to a city’s circular transition given manufactu-
ring’s role in reducing resource consumption and recycling resources at different life cycle 
stages (Acerbi and Taisch 2020; Herrmann et al. 2020). In addition, hosting industries in 
cities can reduce travel distances by bringing production closer to consumers while im-
proving local supply chains (Tsui et al. 2021).

Notwithstanding the potential advantages of manufacturing (Wolf-Powers et al. 2017), 
cities continue to rezone industrial land, particularly in central areas, for mixed-use com-
mercial and residential developments (Leigh and Hoelzel 2012). These land use transiti-
ons can erode the city’s economic base, reduce the supply of jobs and debilitate potential 
inter-firm synergies (Curran 2010). By maintaining misconceptions that manufacturing 
activities are noxious, noisy and incompatible – requiring large-scale industrial parks in 
peripheral areas – cities and policymakers are missing out on the economic, social and 
environmental opportunities that changing forms of manufacturing bring about. By ana-
lyzing a set of 11 policy documents and city development plans on manufacturing, the 
article aims to document German planning and policy’s approach to recent changes in 
urban manufacturing and identify the strength and challenges conceived, particularly in 
relation to economic development, land take, labor and resources.
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Overall, the study shows a rift between advanced industrial policies and lagging land use 
strategies. It brings evidence that policy’s focus is mostly on large-scale enterprises and 
activity within industrial-zoned sites. Indeed, while urban policy is centered around high-
tech circular manufacturing, cities’ development plans fall short in exploring the spatial 
requirements of new and advanced forms of manufacturing, their geographical manifes-
tation and potential integration with other uses.

Industry 4.0 and responses in land use regulations
With recent technological advancements, the national initiative Industrie 4.0 (I4.0) was 
launched as a new proposal to further German economic policy and manufacturing  
(Carvalho et al. 2018). I4.0 subsumes several industrial developments which integrate in-
telligent and digitally connected systems to production environments. It is characterized 
by modular and efficient production whereby cyber physical systems and the Internet 
of Things (IoT) are integrated to monitor physical processes (Lasi et al. 2014; Wang et al. 
2018). Despite the rigorous digitalization of vertical and horizontal value chains (Lee et 
al. 2015), the spatial implications of the I4.0 narrative and its consequences on land use 
remain unclear. 

From a planning perspective, the so called Bauleitplanung (land use planning) implements 
a two-tier planning process based on the Baugesetzbuch (BauGB; Building Code) as well as 
the Baunutzungsverordnung on the federal level (BauNVO; Federal Building Regulations). 
The latter delineates different land zones to every municipality (BGBl 2021). A zoning plan, 
defining the basic land uses, is first drawn for the entire municipality. Development plans 
are later prepared for territorial sub-areas of the municipality. The BauNVOs, which are 
slightly different for the 16 federal states, entail a degree of flexibility and enable munici-
palities to select the relevant category from a list of permissible uses. The BauNVO defines 
twelve categories of land use, ten of which allow mixed uses including mainly light non-
disturbing industries. Multiple uses are not required and industries are allowed based 
on certain performance standards. Despite the occasional monotony, Hirt (2007) noted 
that small and medium-sized enterprises (SMEs) and light industries are in fact scattered 
within certain residential areas. However, large industries that remain incompatible with 
residential uses are usually situated in commercial and industrial-zoned sites.

Various scholars have argued for mixed-use developments to enhance social interaction 
and equity (Montgomery 1998; Leyden 2003), encourage pedestrian activity (Ewing and Cer-
vero 2001; Moudon et al. 1997), and reduce land take (Grant 2002). Despite the consensus 
on the benefits of mixed-use development, many cities continue to separate uses and face 
pressures to rezone derelict central industrial areas to higher yielding commercial and resi-
dential uses (Leigh and Hoelzel 2012; Wolf-Powers 2005). Given the increasing competition 
for space in central areas, strategic policies tend to support the development of commercial 
and residential premises over industrial uses and thus accelerate the decline of industrial 
land and the relocation of urban manufacturers (Ferm and Jones 2017). The displacement 
of industries and the conversion of land escalates land values, reduces the availability of af-
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fordable industrial spaces and weakens the economic base of cities (Davis and Renski 2020). 
These barriers, that hamper the integration of manufacturing in cities, are further exa-
cerbated given the mismatch between current zoning statutes and the emerging forms 
of urban manufacturing, that potentially require smaller footprints and are within per-
missible emission levels. In addition, federal regulations to protect industrial land facing 
conversion pressures are lacking in Germany since municipalities retain land use autho-
rity. Such regulations would preserve industrial spaces from escalating land values in the 
urban core and increasing competition from higher yielding uses. Preservation policies 
would also support SMEs during their early stages to locate to inner-city areas and benefit 
from the skilled labor pool and fertile ecosystem of businesses (Curran 2010; Ferm and 
Jones 2017).

In sum, mixed-use developments in productive cities could 
foster new and innovative forms of manufacturing that are 
relatively cleaner and quieter with smaller footprints and 
positive effects. 

However, the integration would require an understanding of how these manufacturing 
premises are conceptualized in policy documents and their potential spatial requirements 
to bridge the schism between industrial and spatial policy and contribute to the efficient 
and sustainable use of space.

Conceptualization of urban manufacturing in 
policy
We conducted a qualitative document analysis to understand the ways in which urban 
manufacturing is interpreted in German policy. Industry policy documents and develop-
ment plans at the municipal and national levels were analyzed (Table 1). Since municipa-
lities in Germany retain land use authority, reports pertaining to local governments and 
cities were considered as they provided a better understanding of how cities conceptuali-
ze urban manufacturing and manage industrial spaces. 

We drew from previous research that investigated policy and planning response to urban 
manufacturing to develop our methodological framework (Grodach and Gibson 2019). A 
total of 11 documents published between 2014 and 2022 were selected. Cities with the 
highest share of manufacturing employment (Table 2) were considered as case studies. 
The review and analysis of documents focused on identifying the formulated weaknesses, 
challenges and strengths of urban manufacturing in Germany as well as determining the 
main themes and issues in relation to production and manufacturing. Summaries were 
later derived and coded thematically. A limitation of our study is its focus on recent policy 
documents when numerous regulations were issued prior to 2014 and others stemmed 
before the latest national governmental election where different party alignments partici-
pated in drafting the documents. 
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However, future research can adopt a historical perspective to understand the develop-
ment of German policy discourse in relation to manufacturing. Given the limited number 
of reviewed documents, our findings cannot be generalized but contribute to a better 
understanding of the ways in which urban manufacturing is depicted in policy. 

Table 1: A list of reviewed policy documents. Source: Authors.
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Table 2: Number of employed persons in the manufacturing sector (excluding construction) in 2020 
across different case studies based on employment data from the Federal and State Statistical Offices 

(Statistische Ämter des Bundes und der Länder 2022).

Urban manufacturing agendas across case studies
Manufacturing is regarded as a major contributor to the success and prosperity of the 
German economy. With 120,900 employees in manufacturing in 2020, industry is a strong-
hold for Hamburg’s economy (BWVI 2017; Statistische Ämter des Bundes und der Länder 
2022). Munich considers manufacturing as one of the city’s strengths where manufactu-
ring value added constituted 21.8% (Landeshauptstadt München 2022). Bremen boasts 
about the diversity of industrial sectors it hosts and promotes itself as the “Home of In-
novation” with a prominent international profile and a mix of large companies, research 
institutions and innovative SMEs (DSWAE 2021a). In addition, Stuttgart is celebrated as a 
“Productive City” that builds on a culture of innovation and trade as well as high-tech in-
dustrial production (Landeshauptstadt Stuttgart 2019).

In alignment with the I4.0 narrative, strategies at the federal and local level focus on ad-
vanced manufacturing and the shift to the knowledge economy, where innovation plays 
an integral role in maintaining the competitive advantage of the sector (BMWK 2022; 
BMWi 2019; BDI 2019). Certain cities built on their extensive research activity to emphasi-
ze their strong position and expand on the interlinkage between research and manufac-
turing. Indeed, Dresden capitalized on the presence of major research institutions such 
as the Fraunhofer, Max Planck and Leibniz institutes to brand itself as an innovation hot-
spot (Landeshauptstadt Dresden 2021). Bremen’s Innovation Strategy 2030 claimed that 
the city is well positioned as a research location, particularly for maritime, aerospace and 
renewable energy industries and expanded its vision to include craft production (DSWAE 
2021a). 

While the case studies exhibited a diverse ecosystem of ur-
ban manufacturers, makers, and entrepreneurs, a clear de-
finition of urban manufacturing was lacking in almost all re-
ports. 
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Prominent sectors that recurred across policy documents include the automotive indus-
try; steel, copper and aluminum; chemical and pharmaceutical; machinery and factory en-
gineering; electro-technical and IT; energy technology industry; as well as aerospace and 
maritime industry. A common sector that prevailed across different case studies is the 
automotive industry. Most policy documents focused on the economy, labor, technolo-
gies and innovation, as well as resources and climate change in relation to manufacturing. 
Land use and spatial requirements were only addressed at the municipal level. Other the-
mes, such as infrastructure, mobility and regional cooperation, also emerged. We build on 
four main recurring themes – economy, labor, resources and space – to better understand 
how manufacturing is envisioned across planning and policy documents. An overview of 
the results is presented in Table 3.

Table 3: Overview of the analysis results across the case studies. Source: Authors
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Economy 

Policies seek to support large-scale manufacturing firms, start-ups, as well as SMEs and 
focus on inter-firm synergies, clustering and networks. Most federal documents addres-
sed the location choices of firms and the need to maintain and expand Germany’s econo-
mic and technological competence and industrial leadership (BMWi 2019). They acknow-
ledged that increased bureaucracy, rigid institutional structures and the location tax in 
Germany are one of the major challenges affecting the location decision for multinational 
companies (BMWi 2019; BDI 2014). 

Most cities and federal documents portrayed an advanced high-tech image of manufac-
turing that focuses on cutting-edge technologies and aligns with the I4.0 vision. Various 
cities aimed to strengthen innovation and the role of SMEs to create strategic clusters 
that reinforce agglomeration economies. In this regard, Dresden built on its location wit-
hin the “Silicon Saxony” and boasted itself as the center of the European semiconductor 
industry, where large chip factories are supported by a network of component suppliers 
and software experts (Landeshauptstadt Dresden 2021). Synergies between large compa-
nies and innovative research-based SMEs were widely encouraged to strengthen existing 
value creation networks (BMWK 2022; BMWi 2019). 

In sum, SMEs and start-up companies received concrete emphasis as important players 
in the industrial ecosystem; nonetheless, policy’s main focus remains on large-scale com-
panies and advanced technologies. Planning documents highlighted industries and urban 
manufacturing’s role in maintaining the economic health of cities and creating employ-
ment opportunities. 

Labor

The digitalization of economic activity has brought about structural changes to the labor 
market. The perceived shortage of skilled workers, particularly in the areas of IT hampers 
the growth and competitiveness of Germany. Providing cross-cutting support, by equip-
ping workers with the necessary capabilities and digital skills, is of high priority to the 
federal government and various cities (BMWi 2019; BDI 2019). Apart from the high labor 
costs that present a major challenge to the location policy debate in Germany, Bremen 
highlighted regulatory bottlenecks, low employment rates in large-scale industries and an 
aging workforce as challenges (DSWAE 2021a). Many cities, particularly Hamburg, emp-
hasized the alignment of curriculums and pedagogy as an imperative for securing the 
necessary skills for the future (BWVI 2017).

Overall, policymakers and cities called for offering attractive working conditions, promo-
ting science, technology, engineering and mathematics (STEM) fields, addressing the shor-
tage of skilled labor, attracting foreign workers, and shifting thinking towards lifelong and 
inclusive learning. These measures are integral for sustaining production and skilled labor 
pools in urban environments.
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Resources and climate protection

A sustainable production requires the decoupling of economic growth from negative en-
vironmental impacts such as greenhouse gas (GHG) emissions. Policymakers recognize 
that climate change and the scarcity of resources, including space, should have profound 
implications on German industrial policy (BMWK 2022; BMWi 2019). The reduction of GHG 
emissions as well as other climate protection targets affect different sectors and neces-
sitate private and public investments in climate-friendly technologies, production pro-
cesses and infrastructure (BDI 2019). Planning policy emphasized that climate protection 
measures should be an innovation driver to the competitiveness of German industries 
and sustainable value creation (Bardt and Lichtblau 2020; BMWi 2019; BDI 2019). In this 
regard, Bremen seeks to become “a role model for German industrial cities into the post 
fossil fuel age” and intends to develop as a prominent business location for harnessing 
renewable energy (DSWAE 2021b: 17).

Securing access to raw materials is another challenge for sustaining value creation and 
maintaining Germany’s position as an industrial nation. Innovative products and new 
technologies are shaping the demand for raw materials and increasing Germany’s relian-
ce on countries rich in natural resources (BDI 2019). Other widely reported challenges are 
associated with the high energy costs and state levies, particularly for electricity.

Since production processes and products are affected by strict climate regulations, policy-
makers consider that climate policy is equivalent to industrial policy (Bardt and Lichtblau 
2020). Overall, most cities focused on the transition from a linear to a circular economy 
and the need to develop sustainable supply chains as well as enhance resource efficiency.

Land use

Given their need to attract more industries and maintain their competitive advantage, ci-
ties mainly emphasized the limited availability of space and the short supply of industrial 
land. In this regard, Stuttgart acknowledged that the available industrial and commercial 
land is just “below 12% of the city’s total built up area” (Landeshauptstadt Stuttgart 2019: 
11). Presumably, this is one of the factors that drove numerous firms to relocate to the 
broader Stuttgart region while start-ups and firms with a small manufacturing produc-
tion capacity (pilot production) remain in central areas (Landeshauptstadt Stuttgart 2019). 
Hamburg, Bremen and Stuttgart recognized that the stock of commercial and industrial 
property is in short supply and emphasized the need to activate derelict spaces, restore 
brownfield sites and develop existing spaces more efficiently through densification (Lan-
deshauptstadt Stuttgart 2019; DSWAE 2021b; BWVI 2017). Various cities are committed to 
retaining industrially-zoned land while taking housing, infrastructure and transport requi-
rements into consideration. Despite aligning their strategies to the I4.0 narrative, cities’ 
land use approach to manufacturing remains a conventional one. Overall, cities empha-
sized the efficient use of space to reduce the development of new greenfield sites yet 
failed to consider the spatial requirements and geographical manifestations of various 
industries. 
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Implications for urban planning and 
recommendations
Industry is witnessing radical shifts driven by globalization, scarcity of resources, climate 
variations and demographic change. We reviewed various policy documents to unders-
tand the ways in which cities and policymakers in Germany address urban manufacturing. 
Overall, planning and policy response to manufacturing remains ambiguous with no cle-
ar implications for production and spatial processes in cities. Main challenges identified 
throughout the review included the escalating energy prices; lagging legislative adjust-
ments; shortage of skilled workers and limited availability of industrial areas. In alignment 
with the I4.0 initiative, urban policy mainly focused on advanced or high-tech manufac-
turing while overlooking low-tech, creative industries and craft manufacturers. It called 
for synergies and collaboration between industry and services and the reduction of tax 
burdens and energy costs to internationally comparable levels.

Urban policies emphasized the integration of industry and knowledge-intensive services 
to strengthen the competitiveness of Germany. The I4.0 initiative succeeded in reframing 
the importance of manufacturing for the future of German society and economy. These 
findings align with previous studies across different geographic contexts, that observed a 
rebranding of manufacturing to promote the sector and eliminate negative perceptions 
(Grodach and Gibson 2019; Christ 2014). While considering the role of SMEs, German 
policy, particularly at the national level, substantially focused on large-scale companies.

In a similar vein, most cities considered large-scale manufacturing within zoned industri-
al areas or commercial spaces (business parks) yet few acknowledged the compatibility 
of small-scale industrial premises with residential or commercial uses. While regulations 
for the protection of industrial land were lacking across most documents, many cities 
recognized mixed use developments, densification of industrial areas, redevelopment of 
brownfield sites and revitalization of derelict spaces as potential solutions to emphasize 
the efficient use of space and reduce the development of new greenfield sites.

In addition, city center depictions of manufacturing were mostly restricted to the creati-
ve class and small batch manufacturing production activities due to compatibility issues. 
While this can weaken industries’ contribution to economic development (Wolf-Powers et 
al. 2017; Curran 2010), retaining urban manufacturing in the urban core should be rigo-
rously pursued by policymakers, planners and involved stakeholders. The mixing of firms 
and the ensuing inter-firm networks are integral to the adoption of innovation, sustaina-
bility of supply chains and creation of employment opportunities (Huggins and Johnston 
2010; Luzzini et al. 2015). In addition, geographic proximity can also play a role in promo-
ting industrial symbiosis and supporting circular economy practices (Walker et al. 2021). 
While policy documents superficially engaged in closing material cycles and increasing 
resource efficiencies, the spatial manifestations of inter-firm synergies conducive to a cir-
cular economy and their implications on urban production in cities are not addressed. 
Buzzwords such as circular economy, cradle to cradle, recycling, and sustainability are 
emphasized but the scale at which they are implemented remains vague. 



Grace Abou Jaoude, Mark Mennenga, Kolja Meyer, Olaf Mumm, Christoph Herrmann, Vanessa Miriam Carlow: 
Policies to Support Urban Manufacturing

181/2023

Thus, urban manufacturing strategies, particularly in the 
context of the circular economy, should not only focus on 
the micro and meso levels but should also address the ma-
cro level.

Generally, policy aimed to provide generalized solutions that promote sustainable va-
lue creation, manufacturing and knowledge-intensive services while merely addressing 
local specificities, spatial requirements or context specific industry relations. Few cities 
drew on their historical legacy of craft and their interrelationship with other industries. 
However, each city elaborated on its local capabilities and emphasized their long-stand-
ing large-scale industrial premises, such as the automotive industries in Munich and the 
aerospace and maritime industries in Bremen, to leverage their competitive advantage 
(DSWAE 2021a; Landeshauptstadt München 2021, 2022). Hence, a thorough understan-
ding of the context’s specificities, production processes and inter-firm industrial networks 
remains necessary.

While the reviewed planning policies are a step towards the sustainable development 
of cities, more strategies are needed to support the integration of urban manufacturing 
in urban areas. A flexible regulatory framework, that adapts to the spatial requirements 
of production and supports the retention of urban manufacturing in central areas, is a 
prerequisite to keep up with the changes in industry. Additionally, a modernization of 
the German land use and building regulations is required to support the integration of 
new forms of urban manufacturing in cities. Future research could explore new land use 
regulations, policy instruments, assess the potential of integrating new forms of manufac-
turing in densely populated areas and explore the interrelationships between manufac-
turers, suppliers, consumers and skilled labor pools to support agglomeration economies 
and the transition to circular models. 
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Abstract
Nach Jahren der Trennung von Wohnen und Arbeiten geriet die Produktion in der Stadt 
zunehmend aus dem Blickfeld und wurde zum Teil aus den Städten verlagert. Angesto-
ßen durch veränderte Produktionsweisen und neue Leitbilder der Nutzungsmischung 
wird aktuell über die produktive Stadt diskutiert. Bundesweite Analysen darüber, wie sich 
Produktion in unterschiedlichen Stadt- und Gemeindetypen darstellt, fehlen bislang. Hier 
setzt der vorliegende Beitrag an, der eine empirisch messbare Definition urbaner Produk-
tion vorstellt und dazu Daten des Betriebs-Historik-Panels des Instituts für Arbeitsmarkt 
und Berufsforschung (IAB) mit Bevölkerungsdaten des Zensus sowie verschiedenen Geo-
daten verschneidet. Auf dieser Basis erfolgt eine räumlich differenzierte Analyse zum Sta-
tus quo und zur zeitlichen Entwicklung (2000-2017) urbaner Produktion in Deutschland. 
Dargestellt werden Informationen zu Betrieben und Beschäftigten sowie deren bundes-
weite und kleinräumige Entwicklungen.

After decades of separating housing from workplace, production and manufacturing were 
pushed out of most urban areas. Due to new technologies and architectural possibilities 
for mixed-use neighborhoods, the Productive City is part of an international discussion 
on integrated urban development. So far, empirical studies on production and manufac-
turing in urban and rural areas are missing on a nationwide level. Therefore, a definition 
of urban production that enables a data driven method is part of the first section of this 
paper. The analysis is based on georeferenced data on population (based on the German 
census) and long-time data on employment (2000-2017) from the Institute for Employ-
ment Research (IAB). A combination of these two datasets, enables a status-quo and a 
long-time analysis on development of urban manufacturing in Germany, including diffe-
rent spatial matters.
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Die Produktive Stadt als Leitbild der  
Stadtentwicklung
Städte sind seit jeher Zentren wirtschaftlicher Aktivitäten und werden in ihrer Gestalt 
und Nutzung in hohem Maße durch die Struktur der regionalen Wirtschaft geprägt. Nach 
Jahren der Trennung von Wohnen und Arbeiten und vor dem Hintergrund von Globali-
sierungs- und Tertiärisierungsprozessen geriet die Produktion in der Stadt zunehmend 
aus dem Blickfeld und wurde vielfach aus den städtischen Quartieren verdrängt (Läpple 
2019: 12). Ausgehend von den Herausforderungen unter anderem des Klimawandels und 
einem neuen Bewusstsein für lokale sowie emissionsärmere Produktionsweisen im Zuge 
technischer und digitaler Innovationen wird aktuell über die produktive Stadt als Leitbild 
und Perspektive der Stadtentwicklung diskutiert (BBSR 2021). Die Idee der produktiven 
Stadt beabsichtigt, inklusive und resiliente Städte durch die Etablierung und Sicherung 
nutzungsgemischter Strukturen unter Einbeziehung von Produktion zu schaffen. Im Sinne 
der Neuen-Leipzig Charta ist es das Ziel, die Produktion wieder als integrierten Bestand-
teil der Stadt zu begreifen und in diesem Zusammenhang die Nutzungsmischung zu för-
dern (BMI 2020). Dabei gilt es sowohl über die Bestandspflege als auch Neuansiedlung 
gewerblich materieller Produktion in der Stadt attraktive, innovative und wettbewerbs-
fähige Lebens- und Wirtschaftsstandorte zu sichern und zu stärken.

Einen wichtigen Bestandteil der produktiven Stadt stellt die urbane Produktion dar. Unter 
dieser wird die Herstellung und Bearbeitung von materiellen Gütern in dicht besiedelten 
Gebieten verstanden, die häufig lokale Ressourcen und lokal eingebettete Wertschöp-
fungsketten nutzt (Brandt et al. 2017). Der nicht einheitlich definierte Begriff der urba-
nen Produktion wird in dieser Analyse durch drei Kriterien definiert, die sowohl die Art 
der Produktion (1) als auch die Lage der produzierenden Betriebe (2–3) berücksichtigt:  
(1) materielles Gewerbe, (2) Bevölkerungsdichte und (3) Nutzungsmischung. Über die bei-
den Indikatoren Bevölkerungsdichte und Nutzungsmischung wird somit indirekt die Nähe 
zur Wohnbebauung abgebildet. Urbane Produktion wird im Rahmen dieser bundesweiten 
Analyse über alle Stadt- und Gemeindetypen betrachtet und schließt somit sowohl Städte 
als auch ländliche Kreise mit ein.

Eine der bisher wenigen datengestützten Analysen zur urbanen Produktion geht aus der 
Studie des Deutschen Instituts für Wirtschaftsforschung zur Dynamik von Betriebsneu-
gründungen in verschiedenen deutschen Metropolregionen hervor. Diese liefert erste 
Hinweise darauf, dass eine Zunahme urbaner Produktionsstandorte in der jüngeren Ver-
gangenheit in Agglomerationsräumen zu verzeichnen ist, die traditionell weniger industri-
ell geprägt waren wie beispielsweise Berlin und Leipzig (Gornig und Werwatz 2018: 1008). 
Weitere Studien mit einem räumlichen Fokus zur urbanen Produktion beschränken sich 
bislang meist auf Fallstudienanalysen einzelner Städte, wie zum Beispiel zu Städten des 
Ruhrgebietes sowie zu Berlin, Stuttgart und Aachen (SenStadt Berlin 2020; Piegeler und 
Spars 2019; Gwildis und Werrer 2016).

Mit dem Ziel der Sicherung und Etablierung einer vielfältigen ökonomischen Basis ste-
hen Städte und Gemeinden heute vor der Herausforderung, die Struktur und den Wan-
del der gewerblich-industriellen Produktion zu analysieren und angemessen zu handeln.  
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Die vorliegende Analyse ist ein Beitrag zu einem besseren Verständnis darüber, wie sich 
derartige Entwicklungen bundesweit ereignen. Zudem wird im folgenden Beitrag unter-
sucht, ob es räumliche Schwerpunkte urbaner Produktion in Deutschland gibt.

Trends und Treiber urbaner Produktion in 
Deutschland
Die Diskussion um urbane Produktion geht mit einer Vielzahl von Trends und Treibern 
der Stadt- und Wirtschaftsentwicklung einher, die im nachfolgenden näher erläutert  
werden. Die fortschreitende Digitalisierung und der technologische Wandel haben weit-
reichende Auswirkungen auf die Wirtschaft in Deutschland (Franken und Cutmore-Bein-
lich 2018: 57). Die dadurch veränderten Arbeitsbedingungen und Anforderungen an Un-
ternehmen, insbesondere in der industriellen Fertigung, werden in Deutschland auch im 
Rahmen des „Industrie 4.0“ Begriffs diskutiert (Stiehm 2017; Gornig und Werwatz 2018). 
Durch Automatisierung, Robotik, Cyber-physische Systeme (CPS), Big Data und künstliche 
Intelligenz (KI) hat die Digitalisierung Einfluss auf die Produktionsprozesse und verändert 
Geschäftsmodelle, Vertriebsstrategien oder Dienstleistungsprozesse. Demzufolge wird 
ein weiterer Verlust von Arbeitsplätzen in der Produktion angesichts von Produktivitäts-
gewinnen erwartet. Es eröffnen sich jedoch auch Chancen für die Produktion zum Beispiel 
durch den Vertrieb von individualisierten Produkten sowie durch dezentrale Produktions-
stätten (zum Beispiel in leer fallenden Einzelhandelslagen) (Stiehm 2017). Zudem werden 
aufgrund des demographischen Wandels und dem damit verbundenen Fachkräfteman-
gel (Adenauer 2015: 16) vermehrt hochqualifizierte Fachkräfte in den produzierenden Be-
trieben benötigt, weshalb eine Ansiedlung von Produktionsstätten an urbanen Standor-
ten zur Fachkräftesicherung notwendig sein kann (Balducci et al. 2020: 10).

Agglomerations- und Clustereffekte produzierender Betriebe sind ebenfalls wichtige 
Standortfaktoren (Juraschek et al. 2019: 520). Da die Verfügbarkeit bestimmter Infrastruk-
turen, von Fachkräften, aber auch von Investitionskapital an Bedeutung gewinnt, wird die 
räumliche Nähe relevanter. Globale Krisen wie die COVID-19-Pandemie oder der Angriffs-
krieg auf die Ukraine zeigen zudem die Risikoanfälligkeit der fragmentierten Lieferketten 
auf, sodass Unternehmen ihren Fokus neben Maßnahmen zur Effizienz vermehrt auf Re-
silienz legen (Petersen 2020: 7).

Klimaschutz und ökologische Nachhaltigkeit wirken sich auf die (Wieder-)Ansiedlung und 
den Erhalt urbaner Produktion aus. Aufgrund raumordnerischer und klimapolitischer 
Ziele zur Nachverdichtung und Innenentwicklung steigt der Flächendruck in Städten und 
Gemeinden. Der vergleichsweise hohe Flächenbedarf des materiellen Gewerbes, insbe-
sondere produzierender Betriebe, steht in Konkurrenz zu anderen Flächennutzungen wie 
Wohnen, Dienstleistungsgewerbe, soziale Infrastruktur und Freiflächenentwicklung (Mey-
er und Beckamp 2020: 34). Die Herstellung und Reparatur von Gütern benötigt Flächen 
zur An- und Ablieferung, Produktion, Lagerung, Versand und gegebenenfalls zum Verkauf 
vor Ort. Emissionen durch Produktion und Logistik können zu Nutzungskonflikten füh-
ren. Aufgrund der zunehmenden Sensibilität gegenüber Produktion und einer starken 
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Regulierung von Emissionen ist die Integration der Produktion in Siedlungsstrukturen mit 
Herausforderungen verbunden. Gleichzeitig erzeugt dies einen Innovationsdruck und 
daraus folgenden technologischen Fortschritt, sodass heute wiederum emissionsärmer 
und deshalb stadtverträglicher produziert werden kann. So wird zum Beispiel Produk-
tion vertikal gestapelt, die An- und Ablieferung eingehaust (Haselsteiner et al. 2023) oder 
über das Planungsrecht eine feinkörnige Mischung ermöglicht (Schoppengerd 2023). Die 
dargestellten Trends und Treiber nehmen Einfluss auf Produktions- und Organisations-
prozesse sowie auf Geschäftsmodelle im materiellen Gewerbe. Dies stellt die Kommunen 
vor neue Herausforderungen im langfristigen und strategischen Umgang mit Fragen der 
produktiven Stadt.

Fragestellung und Methodik der empirischen 
Analyse
Anlass für die (geo-)datengestützte Analyse ist das bisherige Fehlen bundesweiter Unter-
suchungen zum Status quo urbaner Produktion und deren Entwicklung. Die Analyse des 
vorliegenden Beitrags ist im Rahmen des ExWoSt Projekts „Neue Räume für die produkti-
ve Stadt“ (BBSR 2022b) entstanden. Das Betriebs-Historik-Panel (BHP) des Instituts für Ar-
beitsmarkt und Berufsforschung (IAB) stellt die Datenbasis dar. Das BHP umfasst aktuell 
einen Zeitraum von 1975 bis 2019 und enthält eine Reihe an Variablen zu allen Betrieben, 
„die zum 30. Juni eines Jahres mindestens einen sozialversicherungspflichtigen oder seit 
1999 geringfügig Beschäftigten aufweisen“ (Ganzer et al. 2021: 10). Für die Abgrenzung 
von materiellem Gewerbe und urbaner Produktion ist die räumliche Lage entscheidend. 
Deshalb liegt der Analyse eine neue, georeferenzierte Version des BHPs zugrunde, die bis 
einschließlich 2017 für diese Zwecke verwendet wird.

Abbildung 1: Wirtschaftszweige des materiellen Gewerbes nach Wirtschaftszweigklassifikation des 
Statistischen Bundesamts von 2008. Quelle: Eigene Darstellung.
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Im Rahmen einer sektoralen Abgrenzung wird zunächst das materielle Gewerbe operatio-
nalisiert. Dazu wurden anhand der Wirtschaftszweigklassifikation des Statistischen Bun-
desamts (2008) jene Wirtschaftszweige zusammengefasst, die als materielles, ver- und 
bearbeitendes Gewerbe klassifiziert werden können. Hierzu zählen die Bereiche Land-
wirtschaft, Manufaktur und Reparatur sowie Fabriken bzw. Industrie (siehe Abbildung 1). 
Unberücksichtigt bleibt das Baugewerbe.

Urbane Produktion wird zum einen über die Art der Produktion, das heißt materielles 
Gewerbe, und zum anderen über die Lage der Produktion, das heißt über wohnortnahe 
beziehungsweise dicht besiedelte, nutzungsdurchmischte Standorte definiert. In Folge 
dessen werden in einem zweiten Schritt, der territorialen Abgrenzung, ebendiese urbanen 
Standorte operationalisiert.  

Die Abgrenzung von urbanen Standorten erfolgt auf der Basis von Bevölkerungsdaten, 
die als Raster-Daten vorliegen (100m x 100m Raster). Jede dieser Zellen wird auf die Be-
völkerungsdichte im Umfeld überprüft. Dazu wird ein 500m Radius um jede Zelle gelegt 
und die dortige Bevölkerungsdichte ermittelt. In Abhängigkeit zu den Stadt- und Ge-
meindetypen wurden in einem iterativen Prozess drei verschiedene Schwellenwerte für  
1) Großstädte über 100.000 Einwohner:innen (Schwellenwert: 1.800 Einwohner:innen),  
2) Mittelstädte mit einer Einwohnerzahl von 20.000 und bis unter 100.000 (Schwellenwert: 
500 Einwohner:innen) sowie 3) Kleinstädte unter 20.000 Einwohner:innen (Schwellenwert: 
200 Einwohner:innen) ermittelt. Rasterzellen, in denen die Bevölkerungsdichte im 500m 
Radius über diesem Schwellenwert liegt, werden in dieser Analyse als urban definiert. Im 
Ergebnis entfallen von den bundesweit insgesamt knapp 20 Millionen 100m x 100m Ras-
terzellen 23 Prozent auf urbane Standorte (Abbildung 2, linke Karte).

Darüber hinaus wurde die Nutzungsmischung mit Hilfe des Basis-Landschaftsmodells 
(Basis-DLM, Stand 07/2021) für Großstädte berechnet, sodass die dortigen, teils sehr 
großräumigen Innenstädte trotz gegebenenfalls geringer Wohnbevölkerung in die Be-
trachtung aufgenommen werden.

Urbane Produktion umfasst also entsprechend der sektoralen Abgrenzung ausgewähl-
te Wirtschaftszweige des materiellen Gewerbes und befindet sich entsprechend der  
territorialen Abgrenzung an Standorten mit einer, im Verhältnis zur jeweiligen Größenklas-
se der Städte, hohen Bevölkerungsdichte sowie Nutzungsmischung (Abbildung 2, rechte 
Karte).

Die Definition von urban über alle Raumtypen hinweg mag vor allem bei Kleinstädten 
und ländlichen Kreisen verwundern. Da Nutzungsmischung und die räumliche Nähe von 
Produktion und Wohnen in allen Raumtypen von Belang und hier von zentralem Interesse 
sind, wird der Begriff urban in dieser bundesweiten Analyse einheitlich über alle Raum-
typen hinweg verwendet. 

Die adressscharfen Standortdaten des BHP wurden anschließend entsprechend der sek-
toralen (Betriebsstandorte der oben genannten Wirtschaftszweige) und der territorialen 
Abgrenzung zugeschnitten. Die Auswertung erfolgt datenschutzbedingt für die Stadt- und 
Gemeindeebene und nicht mehr auf Ebene der Rasterzellen. Urbane Produktion schließt 
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demnach beispielsweise interkommunale Gewerbegebiete an Autobahnen aus, in denen 
Betriebe des materiellen Gewerbes (sektorale Abgrenzung) ihren Standort haben können, 
diese jedoch meist zu weit entfernt von Wohnbebauung und damit Bevölkerung liegen 
(territoriale Abgrenzung). Auch Betriebe eines großen Gewerbegebiets am Standrand 
werden ausgeschlossen, während Betriebe eines Gewerbegebiets, welches direkt an ein 
Misch- oder Wohngebiet grenzt, erfasst werden können. Die Ergebnisse wurden final ei-
ner Plausibilitäts- sowie einer Datenschutzprüfung unterzogen. Bei der Datenauswertung 
ist zu beachten, dass es gerade bei Großbetrieben gegebenenfalls zu einer geringfügi-
gen Verzerrung der Werte kommen kann, da nicht das komplette Betriebsgelände als Be-
triebsstandort abgebildet wird, sondern lediglich pro Betrieb eine Adresse im Datensatz 
des BHP als Punkt erfasst ist.

Abbildung 2: Territoriale und sektorale Abgrenzung in der empirischen Analyse der urbanen  
Produktion. Quelle: Eigene Darstellung. Datengrundlage: infas360 GmbH (2016),  

GEObasis.nrw (2021), BHP des IAB (2021).

Charakteristik der urbanen Produktion in 
Deutschland 
Im folgenden Analyseschritt werden der Status quo und die Entwicklung der Beschäftig-
ten und der Betriebe urbaner Produktion und zum Vergleich des materiellen Gewerbes 
sowie allen Beschäftigten und Betrieben in Deutschland dargestellt. Anschließend erfolgt 
eine räumlich differenzierte Betrachtung der Ergebnisse auf Basis von Kreistypen.

Beschäftigte der urbanen Produktion in Deutschland

Etwa jede/r fünfte Beschäftige in Deutschland ist im materiellen Gewerbe tätig 
(Stand: 2017). Dies entspricht ca. 8,1 Millionen Beschäftigten. Mehr als die Hälfte (58 Pro-
zent) davon sind an urbanen Standorten tätig, das heißt die Herstellung der Waren findet 
in der Nähe zu Wohnbevölkerung statt. Mit ca. 4,7 Millionen Beschäftigten ist die urbane 
Produktion in Deutschland somit wirtschaftlich, aber auch stadtentwicklungspolitisch be-
trachtet von hoher Relevanz (Tabelle 1).
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Tabelle 1: Entwicklung der Beschäftigtenzahlen in der urbanen Produktion, im materiellen  
Gewerbe und in allen Wirtschaftszweigen in Deutschland (gerundet). Quelle: Eigene Darstellung.  

Datengrundlage: infas360 GmbH (2016), GEObasis.nrw (2021), BHP des IAB (2021).

Während der fachöffentliche Diskurs hinsichtlich der Entwicklung neuer urbaner Produk-
tionsstandorte in Deutschland in den letzten Jahren einen Bedeutungszuwachs erfahren 
hat, geben die Daten dies nur bedingt wieder. Im Vergleich zum Jahr 2000 sank die An-
zahl der Beschäftigten in der urbanen Produktion um zwölf Prozent. Abbildung 3 zeigt 
die Entwicklung der Beschäftigung im materiellen Gewerbe und urbaner Produktion. Im 
Betrachtungszeitraum lag in beiden Fällen der Beschäftigungstiefstand im Jahr 2010. Seit 
2010 steigt die Anzahl der Beschäftigten im Kontext der verbesserten konjunkturellen 
Lage kontinuierlich wieder an (+7 Prozent im materiellen Gewerbe, +2 Prozent bei ur-
baner Produktion, +11 Prozent bei den Beschäftigten aller Wirtschaftszweige). Das Aus-
gangsniveau aus dem Jahr 2000 wird bis 2017 jedoch nicht wieder erreicht. Die Beschäf-
tigungsentwicklung in der urbanen Produktion kann vom konjunkturellen Aufschwung 
somit weniger stark profitieren als die der Produktion insgesamt (materielles Gewerbe) 
oder die der bundesweiten Beschäftigungsentwicklung aller Wirtschaftszweige (+18 Pro-
zent) (siehe Tabelle1).

Abbildung 3: Entwicklung der Anzahl der Beschäftigten im materiellen Gewerbe und in der urbanen 
Produktion im Zeitraum 2000 bis 2017 in Deutschland. Quelle: Eigene Darstellung. Datengrundlage: 

infas360 GmbH (2016), GEObasis.nrw (2021), BHP des IAB (2021).

Aufgrund der unterschiedlichen Wirtschafts- und Branchenstruktur in Deutschland ver-
laufen die dargestellten Prozesse regional unterschiedlich. Im Folgenden wird daher eine 
kleinräumige Betrachtung der urbanen Produktion in Deutschland vorgenommen und 
der Frage nachgegangen, welchen Anteil die Beschäftigung in der urbanen Produktion auf 
Kreisebene an der Beschäftigung des materiellen Gewerbes insgesamt hat (Abbildung 4).

Beschäftigte 2000 2017 2000–2017 in Prozent
Urbane Produktion 5.307.000 4.668.000 -12 %
Materielles Gewerbe 8.233.000 8.103.000 -1 %
Alle Beschäftigte 31.894.000 37.594.000 +18 %
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Abbildung 4: Anteil der Beschäftigten in der urbanen Produktion an den Beschäftigten im materiellen 
Gewerbe (2017). Quelle: Eigene Darstellung. Datengrundlage: infas360 GmbH (2016), GEObasis.nrw 

(2021), BHP des IAB (2021).

Urbane Produktion ist in Baden-Württemberg, Hessen, Rheinland-Pfalz, Schleswig-Hol-
stein und dem Saarland in den Landkreisen um die Großstädte stark ausgeprägt. Mög-
licherweise können die regionalen Unterschiede darauf zurückzuführen sein, dass gerade 
in den wirtschaftsstarken Verdichtungsräumen Produktionsstandorte aufgrund der Flä-
chenknappheit in Verbindung mit vergleichsweise hohen Boden- und Immobilienpreisen 
eher am Stadtrand und in peripher gelegenen Gewerbegebieten und umliegenden Krei-
sen zu finden sind. In Großstädten haben somit peripher gelegene Standorte hinsicht-
lich der Beschäftigung eine höhere Bedeutung für den lokalen Wirtschaftsstandort. Im 
bundesweiten Vergleich finden sich Standorte urbaner Produktion zudem eher in den 
dichter besiedelten Kreisen Süd- und Westdeutschlands. Die geringen Werte in weiten 
Teilen Ostdeutschlands könnten historisch mit den ehemaligen volkseigenen Großbetrie-
ben begründet sein, die eher außerhalb der dicht bebauten Siedlungsstrukturen angesie-
delt waren.
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Betriebe der urbanen Produktion in Deutschland

Das Betriebspanel des IAB umfasst circa 3 Millionen Betriebe in Deutschland, von denen 
2017 circa 218.000 zu den urban produzierenden Betrieben zählen (siehe Tabelle 2). Der 
Anteil der Betriebe urbaner Produktion an denen des materiellen Gewerbes beträgt etwa 
zwei Drittel (65 Prozent) und liegt damit höher als der Anteil der Beschäftigten urbaner 
Produktion an allen Beschäftigten im materiellen Gewerbe (58 Prozent). 

Tabelle 2: Entwicklung der Anzahl der Betriebe in der urbanen Produktion, im materiellen Gewerbe und 
in allen Wirtschaftszweigen in Deutschland (gerundet). Quelle: Eigene Darstellung. Datengrundlage: in-

fas360 GmbH (2016), GEObasis.nrw (2021), BHP des IAB (2021).

Der Rückgang der Betriebe urbaner Produktion ist im Betrachtungszeitraum deutlich 
stärker ausgeprägt (-17 Prozent) als der Rückgang der produzierenden Betriebe des ma-
teriellen Gewerbes (-7 Prozent) und somit insbesondere gegenläufig zum bundesweiten 
Anstieg aller Betriebe (+21 Prozent) (Tabelle 2). Zudem sinkt im Gegensatz zur Entwick-
lung der Beschäftigten die Anzahl der Betriebe kontinuierlich über den gesamten Zeitver-
lauf. Ein etwas stärkerer Rückgang ist zu Beginn des Betrachtungszeitraumes (2000–2003) 
zu erkennen (Abbildung 5).

Abbildung 5: Entwicklung der Anzahl der Betriebe im materiellen Gewerbe und in der urbanen Produk-
tion im Zeitraum 2000 bis 2017 in Deutschland. Quelle: Eigene Darstellung. Datengrundlage: infas360 

GmbH (2016), GEObasis.nrw (2021), BHP des IAB (2021).

Bei der Betrachtung des Anteils der urban produzierenden Betriebe an allen Betrieben 
des materiellen Gewerbes auf Kreisebene zeigen sich deutlichere regionale Schwerpunkte 
als bei den Beschäftigten (Abbildung 6). Diese liegen im südwestlichen Teil Deutschlands 
(Baden-Württemberg und Rheinland-Pfalz) sowie in Hessen, in Teilen Nordrhein-
Westfalens und Niedersachsens. Insbesondere in Norddeutschland ist der Anteil der 
urban produzierenden Betriebe an allen Betrieben des materiellen Gewerbes mit unter 
50 Prozent vergleichsweise gering. Das deutet darauf hin, dass es in diesen Regionen eher 
nicht integrierte Gewerbegebiete am Stadtrand oder weniger urbane Standorte gibt.

Betriebe 2000 2017 2000–2017 in Prozent
Urbane Produktion 262.000 218.000 -17 %

Materielles Gewerbe 362.000 337.000 -7 %
Alle Betriebe 2.527.000 3.067.000 +21 %
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Abbildung 6: Anteil der Betriebe der urbanen Produktion an den Betrieben des materiellen Gewerbes 
(2017). Quelle: Eigene Darstellung. Datengrundlage: infas360 GmbH (2016), GEObasis.nrw (2021), BHP 

des IAB (2021).

Abbildung 7: Entwicklung des Anteils der Betriebe und der Beschäftigten der urbanen Produktion am 
materiellen Gewerbe im Zeitraum 2000 bis 2017 in Deutschland in Prozent. Quelle: Eigene Darstellung. 

Datengrundlage: infas360 GmbH (2016), GEObasis.nrw (2021), BHP des IAB (2021).



Udo Brixy, Stefan Gärtner, Marvin Guth, Katharina Hackenberg, Andrea Jonas, Kerstin Meyer: 
Urbane Produktion in Deutschland

341/2023

Der Anteil der urbanen Produktion am materiellen Gewerbe insgesamt sank im 
betrachteten Zeitverlauf (2000–2017) sowohl bei den Betrieben als auch bei den 
Beschäftigten kontinuierlich (je 7 Prozentpunkte, Abbildung 7). 

Räumliche Muster urbaner Produktion in Kreistypen Deutschlands

Urbane Produktion wird bislang überwiegend für Großstädte und Metropolregionen dis-
kutiert. Daher werden nachfolgend städtische und ländliche Kreistypen des BBSR (2022a) 
miteinander verglichen. Zu berücksichtigen sind dabei die unterschiedlichen Schwellen-
werte von urban entsprechend des jeweiligen Kreistypen (siehe territoriale Abgrenzung 
in Kapitel 3).

Mit rund 2,3 Millionen Beschäftigten in 2017 ist urbane Produktion in städtischen Kreisen 
besonders relevant. 48 Prozent der Beschäftigten urbaner Produktion arbeiten in städti-
schen Kreisen, während dort lediglich 36 Prozent aller Beschäftigten tätig sind. Kreisfreie 
Großstädte und ländliche Kreise mit Verdichtungsansätzen liegen im gleichen Jahr mit circa 
847.000 beziehungsweise 912.000 Beschäftigten in der urbanen Produktion auf ähnli-
chem Niveau, während die dünn besiedelten ländlichen Kreise mit circa 657.000 Beschäf-
tigten absolut betrachtet vergleichsweise wenige sozialversicherungspflichtige Arbeitneh-
merinnen und Arbeitnehmer in der urbanen Produktion aufweisen (Tabelle 3). 

Gemessen an allen Beschäftigten des materiellen Gewerbes findet in Großstädten etwa 
die Hälfte der Produktion an urbanen Standorten statt. Dies ist der niedrigste Werte der 
vier Kreistypen. In allen Kreistypen hat der Anteil der urbanen Produktion am materiel-
len Gewerbe insgesamt im betrachtetet Zeitraum abgenommen, in den Großstädten am 
stärksten. Eine gestiegene quantitativ messbare Relevanz urbaner Produktion als öko-
nomische Basis der Beschäftigungsstruktur in Kommunen lässt sich somit mit den vor-
liegenden Daten für den Betrachtungszeitraum nicht bestätigen.

Die Analyse der urban produzierenden Betriebe zeigt für alle vier Kreistypen rückläufige 
Entwicklungen, die in relativen Anteilen betrachtet vor allem in den Großstädten deutlich 
stärker ausfallen als in den anderen drei Kreistypen (Tabelle 3). Absolut verzeichnen städ-
tische Kreise die höchsten Rückgänge. 

Zu beachten ist, dass die Anzahl der Betriebe im materiellen Gewerbe in Großstädten 
im Vergleich zu den Betrieben aller Wirtschaftszweige eine vergleichsweise geringe Rolle 
spielt. Dieser geringere Anteil der Betriebe ist jedoch in Großstädten häufiger an urbanen 
Standorten zu finden als in den beiden ländlichen Kreistypen. In allen Kreistypen kam es 
auch zu einem Rückgang der Anzahl der Betriebe des materiellen Gewerbes, der jedoch 
durchweg geringer ausfiel, als der Rückgang der Betriebe der urbanen Produktion. 

Bei den Beschäftigten zeigt sich eine andere und differenzierte Entwicklung: In Großstäd-
ten sinkt die Anzahl der Beschäftigten urbaner Produktion stärker als im materiellen Ge-
werbe, in städtischen Kreisen sinkt die Anzahl der Beschäftigten im materiellen Gewerbe 
leicht. Die beiden ländlichen Kreistypen verzeichnen Zuwächse bei den Beschäftigten im 
materiellen Gewerbe (Tabelle 3).
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Tabelle 3: Entwicklung der Anzahl der Beschäftigten und Betriebe in der urbanen Produktion, im mate-
riellen Gewerbe und in allen Wirtschaftszweigen in Deutschland nach siedlungsstrukturellen Kreistypen 
(gerundet). Quelle: Eigene Darstellung. Datengrundlage: infas360 GmbH (2016), GEObasis.nrw (2021), 

BHP des IAB (2021).

Jahr
Kreisfreie 
Großstadt 
(n=67)

Städtischer 
Kreis 
(n=131)

Ländlicher Kreis 
mit Verdichtungs-
ansätzen (n=100)

Dünn besie-
delter Kreis 
(n=103)

Beschäftigte
Urbane  
Produktion

2000 1.113.000 2.491.000 965.000 738.000
2017 847.000 2.251.000 912.000 657.000

2000–2017 -24 % -10 % -5 % -11 %
Materielles  
Gewerbe

2000 2.045.000 3.576.000 1.431.000 1.170.000
2017 1.806.000 3.510.000 1.546.000 1.240.000

2000–2017 -12 % -2 % +8 % +6 %
Alle Beschäftigte 2000 11.258.000 11.426.000 4.957.000 4.253.000

2017 13.392.000 13.633.000 5.762.000 4.807.000
2000–2017 +19 % +19 % +16 % +13 %

Anteil urbaner 
Produktion am 
materiellen  
Gewerbe

2000 54 % 70 % 67 % 63 %

2017 47 % 64 % 59 % 53 %

Anteil materielles 
Gewerbe an allen 
Beschäftigten

2000 18 % 31 % 29 % 28 %

2017 13 % 26 % 27 % 26 %

Betriebe
Urbane  
Produktion

2000 48.000 116.000 53.000 45.000
2017 36.000 99.000 46.000 37.000

2000–2017 -24 % -15 % -14 % -16 %
Materielles  
Gewerbe

2000 65.000 152.000 75.000 70.000
2017 53.000 143.000 73.000 68.000

2000–2017 -18 % -6 % -2 % -3 %
Alle Betriebe 2000 719.000 962.000 446.000 401.000

2017 888.000 1.206.000 519.000 454.000
2000–2017 24 % 25 % 16 % 13 %

Anteil urbaner 
Produktion am 
materiellen  
Gewerbe

2000 74 % 77 % 70 % 64 %

2017 69 % 69 % 62 % 55 %

Anteil materielles 
Gewerbe an allen 
Betrieben

2000 9 % 16 % 17 % 17 %

2017 6 % 12 % 14 % 15 %
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In Großstädten entfallen 13 Prozent der Beschäftigten auf das materielle Gewerbe, in 
den drei anderen Kreistypen waren dies in 2017 zwischen 26 und 27 Prozent. Bei den 
Betrieben sind die Unterschiede noch deutlicher. In Großstädten sind nur sechs Prozent 
aller Betriebe, Betriebe des materiellen Gewerbes, in den anderen Kreistypen zwölf bis 15 
Prozent. Zwar sind bundesweit seit 2010 absolut wieder steigende Beschäftigungszahlen 
in der urbanen Produktion zu verzeichnen (siehe Abbildung 8), jedoch profitieren Groß-
städte von diesem Aufwärtstrend weniger als andere Kreistypen. Im Verhältnis zu den 
steigenden Beschäftigungszahlen in den anderen Wirtschaftszweigen nimmt der Anteil 
der Beschäftigten im materiellen Gewerbe an allen Beschäftigten jedoch in allen Kreis-
typen seit 2000 kontinuierlich weiter ab.

Abbildung 8 zeigt, dass vor allem kreisfreie Großstädte zwischen 2000 bis 2010 einen kon-
tinuierlichen Rückgang an Beschäftigten verzeichnen. Nach einem kleinen Anstieg 2011 
setzte sich der vorangegangene Trend bis 2017 fort. Insgesamt ist dort ein Rückgang von 
einem Viertel der Beschäftigten zu verzeichnen.

Ein leichter Aufwärtstrend in der Anzahl der Beschäftigten kann in städtischen Kreisen 
und ländlichen Kreisen mit Verdichtungsansätzen ab circa 2010 festgestellt werden, je-
doch werden auch hier die Zahlen von 2000 nicht mehr erreicht. Die Anzahl der Betriebe 
nimmt in allen Kreistypen ab, jedoch deutlich stärker in den kreisfreien Großstädten – im 
Zeitraum ebenfalls etwa ein Viertel aller Betriebe. Eine mögliche Erklärung kann darin 
liegen, dass Betriebe vor allem in den kreisfreien Großstädten aufgrund von Flächen-
konkurrenzen und Nutzungskonflikten, verdrängt oder verlagert wurden und kaum neue 
produzierende Betriebe in nutzungsgemischten Strukturen entstanden sind (Abbildung 8 
und Tabelle 3). 

Abbildung 8: Entwicklung der Anzahl der Betriebe und der Beschäftigten der urbanen Produktion nach 
Kreistypen im Zeitraum 2000 bis 2017 in Deutschland (indexiert, Basisjahr 2000=100). Quelle: Eigene 

Darstellung. Datengrundlage: infas360 GmbH (2016), GEObasis.nrw (2021), BHP des IAB(2021).
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Urbane Produktion fördern und sichern
In dieser Analyse konnte erstmals der Status quo und die Entwicklung urbaner Pro-
duktion deutschlandweit gemessen und dargestellt werden. Es wird deutlich, dass 
aus stadtentwicklungspolitischer Sicht beide betrachteten Indikatoren – Betriebe und  
Beschäftigte – bedeutend sind. Betriebe können identitätsstiftend und aus fiskalischer 
Sicht (Unternehmenssteuer) relevant sein. Die Beschäftigtenzahlen spielen für den lo-
kalen und regionalen Arbeitsmarkt eine zentrale Rolle. Insbesondere Arbeitsplätze im 
materiellen Gewerbe, das heißt, in Produktion, Industrie, Handwerk und Landwirtschaft 
erweitern oftmals Erwerbsmöglichkeiten für Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer un-
terschiedlicher sozioökonomischer Kontexte. Somit erfüllen sie auch eine wichtige soziale 
und darüber hinaus eine fiskalische Funktion (Einkommensteuer). Beide Faktoren sollten 
sowohl bei der analytischen als auch der (kommunal-)politischen und stadtplanerischen 
Debatte mitbeachtet werden.

Die Gegenüberstellung von urbaner Produktion in Großstädten und anderen Kreistypen 
zeigt, dass urbane Produktion in allen betrachteten Kreistypen eine Rolle spielt und zur 
nutzungsgemischten Stadt(-region) beiträgt. Aus dem Rückgang urbaner Produktion lässt 
sich jedoch eine politisch-planerische Relevanz zur Stärkung und Aufrechthaltung einer 
diversen Wirtschafts- und Beschäftigungsstruktur ableiten, die sich in besonderer Wei-
se für Großstädte, aber auch für alle anderen siedlungsstrukturellen Kreistypen ergibt. 
Kommunen müssen sich über die Entwicklung der Produktion und schwindende Flächen 
für emittierendes Gewerbe in der Stadt bewusst sein. Um dem Verlust an Flächen ent-
gegenzuwirken, bedarf es der Erarbeitung stadtentwicklungspolitischer Strategien und 
Konzepte, die Leitziele zum Erhalt von Flächen für Produktion und Handwerk festhalten. 
Bei deren Erstellung sind sowohl Wirtschaftsförderung und Stadtplanungsämter als auch 
Bauordnung oder Umweltamt mit einzubeziehen. Zudem sollte die Politik frühzeitig ein-
gebunden werden, um Konzepte zu legitimieren und vorhandene Instrumente zu deren 
Umsetzung zu nutzen (zum Beispiel Aufstellung von Bebauungsplänen, Vorkaufsrechts-
satzungen, Aktivierung von Eigentümer:innen).

Sind Gewerbe- und Industrieflächen einmal in Wohn- oder für höherwertige Nutzungen 
umgewidmet oder umgenutzt, lassen sich diese nur selten wieder für Produktion und 
Handwerk nutzen. Im Sinne des Leitbilds der produktiven Stadt und einer zukunftsfä-
higen Wirtschaftsstruktur sollte das Ziel sein, bestehende Flächen und Gebäude in nut-
zungsgemischten Strukturen für Handwerk und Produktion zu sichern und auszubauen. 
Die aktuellen Prozesse der Digitalisierung, des technologischen Wandels oder der öko-
logischen Nachhaltigkeit lassen die Umsetzung nutzungsgemischter Strukturen leichter 
erscheinen. Dies gilt nicht nur für Großstädte, sondern auch für kleinere und mittlere 
Kommunen mit Mut zur Mischung.
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Abstract 
Since the most recent 2022 IPCC World Climate report, it is more than ever evident that 
meeting the goals set out in the Paris agreement in 2017 requires quick and compre-
hensive action. Building a green economy in this context can provide a more sustainable 
approach to achieving economic growth within the constraints of urban areas. A closer 
look at Vancouver with its strong green sector growth presents a promising example for 
this effort. The article therefore showcases policies and their impact on developments 
that occurred in the recent past of the cities False Creek Flats industrial area. An area that 
stands out with its growing and increasingly diverse urban firm population that is facing 
dynamics of residential encroachment, sky-rocketing rents and a long-standing vision for 
a post-industrial city. 

Leonard Kohlhas achieved his B.Sc. and M.Sc. in Spatial Planning at Technische Univer-
sität Dortmund. His work focuses on the discourse and policies that are shaping the de-
velopment of industrial land and its socio-economic role for cities and people.
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Setting the scene for urban industrial land
The United Nations Environment Program (UNEP) has provided a general roadmap 
with its Green Economy Report  that outlines directions and recommendations for se-
veral economic sectors. These address both a reduction in the overall output of green-
house gasses (GHG) but also champion a greater focus on social inclusiveness (UNEP 
2011: 7). As these sectors and related industrial land use types provide a large share of 
employment, they play a key part in transitioning to a more future-proof green economy  
(UNEP 2011:  259–269). This perspective brings forward a renewed interest in growing 
these sectors within cities where they can benefit from knowledge spillovers, circular eco-
nomies (ibid.), access to a large labor pool, close customer base, shorter transport rou-
tes, and other factors that enable innovation and GHG reductions (Grodach and Martin  
2021: 1–4). Attempting to utilize locations in urban areas for manufacturing and similar use 
types is however a deviating and contested sentiment to the well-established post-indus-
trial aims for functional separation both in and out of cities (Logue 1998: 3; Webster et al. 
2014: 1). In order to better understand how to pursue such a pivot, this article examines 
policies for the industrially zoned areas in the city of Vancouver, which demonstrate focus 
and success in cultivating an increasing number of green economy businesses that contri-
bute to the reduction of GHG and waste (by-) products (VEC 2018: 1–7, 2014: 9). 

The False Creek Flats district (FCF) serves as a learning case study from which policies 
adopted for industrial land are analyzed for their contribution in accommodating a range 
of manufacturers, distributors, wholesalers and other use types that are conducive to the 
idea of the green economy (City of Vancouver 2015: 58; Bursey 2020: 7). Describing the 
contribution of these policies then serves an answer to the question: How have the city and 
region influenced the False Creek Flats firm population through policies? This in return offers 
both inspiration and an entry point for others pursuing similar outcomes for an urban 
industrial area.

From a German perspective, the FCF is an interesting research context since policies such 
as the Leipzig Charta promote comparable initiatives under the heading of the productive 
city (BMI 2020: 6–7); this policy articulation pursues similar goals regarding the creation 
of a wide span of employment opportunities in urban areas (VEC 2021: 1; BMI 2020: 1). As 
well, the case study is relevant to challenges induced by a strong real estate market and 
zoning regulations that normally inhibit a diverse range of industrial uses types despite 
the social contributions they can bring to urban areas (Cox 2022: 7; Bathen et al. 2019: 14). 
The article begins with a historical overview of the policy development for the FCF; this bu-
ilds off work by Logue (1998) and highlights institutional efforts at regional and municipal 
levels that have guided the development of industrially zoned land (1998). Accompanied 
by this is a parallel evaluation of the business types present in the FCF at regular intervals 
throughout the last 25 years. In summation the article offers an insight into how institutio-
nal efforts on a regional and municipal level have contributed to shaping industrial lands 
based on firm-level activities and land use type changes observed in the case study area 
of the FCF.
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Forming a research approach 
In order to provide an answer to the question posed a structured approach is used. It is 
formed through the selection of three methods that provide the opportunity for a data 
triangulation as shown in figure 1 (Flick 2010: 281). These create three separate data sets 
that are then analyzed to corroborate interpretations of the data generated and to provi-
de greater accuracy for these (ibid.: 283). 

Figure 1: Research Approach. Source: Author.

At first the narrative policy framework provides a structure for the policy overview of the 
FCF; this is achieved by analyzing a corpus of policy documents and their respective fra-
mework elements following Jones et al. (2014). This corpus consists of policy documents 
published by the city of Vancouver as well as Metro Vancouver spanning a timeline from 
1990 to 2022 following definitions used by Logue (1998) as selection criteria. The overview 
as a result facilitates identifying the issues at hand and the policy direction for industrial 
land chosen by these institutions (Jones et al. 2014). Second, the policy overview is bro-
ken down into time intervals resulting in six reference years, which are compared using 
data based on issued and georeferenced business licenses. As such, the analysis aims to 
find indications that confirm the implementation and impact of specific policy directions 
based on the number and type of businesses present in a case study area (Reidsma et al. 
2011). Finally, interview statements from local business stakeholders and policy experts 
help corroborate policy impact, outline current challenges, and provide other insights 
(Kallio et al. 2016).
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Policy overview and insights
For the overview the policy directions, problem context and the overarching narratives 
are brought together and summarized to provide a short characterization of each period 
in the overview as shown in figure 2. As a conclusion to this part the current directions for 
the FCF are outlined.

Figure 2: Period Overview. Source: Author.

1990 to 2002: A narrative for spatial constraints and growth management  

The first narrative in the timeline is identified based on its characteristics assigned in the 
narrative policy framework. According to policy documents at this time, spatial constraints 
within the Metro Vancouver region are priority issues (Metro Vancouver 1996: 7) that hin-
der potentials for urban expansion in the region (Metro Vancouver 1996: 7). This issue is 
exacerbated by a 70 percent growth in population that is accurately predicted to occur by 
2021 (Metro Vancouver 1996: 8, 2022). Based on this problem context, policy directions 
are introduced with goals of balancing growth management needs and maintaining qua-
lity of life standards. We can also trace this first narrative in the timeline back to work by 
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Logue (1998: 63), which highlights aims as early as 1974 to „ensure a post-industrial viabi-
lity of the region“ through the „protection of natural and cultural amenities“ .The narrative 
in this context creates urgency and justifies the pursuit of a new policy direction for urban 
and industrial lands— a quality that is comparable to other cities (Grodach 2022: 6-7).

1990 to 1997 – Direction for industrial land

As a result of this narrative, a push for enhanced regional planning arrived in the early 
1990s within the Creating Our Future program; this follows up on the fundamentals of the 
previously proposed 1975 Regional Plan (Metro Vancouver 1994: 10–15). Here critiques 
of post-industrial sentiments build momentum (Logue 1998: 77). In 1991, these senti-
ments are recognized by the city of Vancouver as increasingly problematic as industrial 
lands are gradually disappearing at the municipal level (City of Vancouver 1991: 16–17). 
In particular, the role of industrial lands is revaluated in the 1995 City Plan and future ef-
forts outline moves away from the post-industrial sentiments (City of Vancouver 1995a: 
31, 43, 48). What is next for industrial land in the city of Vancouver is a transformation 
toward becoming a location for key city-serving industry and employment opportunities 
needed in the future. Through this new perspective they achieve an additional value that 
demands a long-term protection to not continue on the trajectory of their displacement, 
which is realized through the 1995 Industrial Lands Policies (City of Vancouver 1995c: 
1–4). Pressures from housing demands remain, however, at both municipal and regio-
nal level. A new policy direction for industrial land emerges to facilitate industrial uses 
that are more conducive to be included in an increasingly dense urban landscape (Me-
tro Vancouver 1994: 13, 1996: 25). As a result, a number industrial areas in the City of 
Vancouver are being delineated in the cities’ Industrial Lands Policies with a focus on 
specific types of industrial uses such as distribution related or city-serving industrial uses  
(City of Vancouver 1995c: 1–4). Among this list of future industry areas are the FCFs’ in-
dustrial zones as shown in blue in figure 3 for which provisions demand a forward-loo-
king planning program to include city-serving and future-proof, clean, industrial uses; 
these could be more compatible with the mixed and residential developments that 
are gradually enclosing the area as shown in yellow, reddish and orange in figure 3  
(City of Vancouver 1995c, 1995b). 

This new policy direction appears to be a response to the changes already occurring since 
the 1980s following which the cities firm population is characterized by an ongoing trend 
of heavy industrial uses leaving urban areas, which is also the case in the FCF as pointed 
out in the Preliminary Concept Plan for the area (City of Vancouver 1995b). With the last 
few heavy industrial companies expected to leave the FCF in the late 1990s, light industrial 
uses increasingly took up the newly vacant properties and structures that are at that point 
making up the majority of the firm population (ibid.). As a result of this development, the 
area was mostly rezoned from a heavy industrial M-2 zoning to a light industrial I-2 zoning 
in 1996 to match this new reality (ibid.). The rezoning closed a long chapter of the FCF 
heavy industrial history with its early aim to accommodate a new western terminus for 
the Canadian rail network by infilling the easternmost part of the False Creek waterway 
(Donald Luxton and Associates Inc. 2013: 32, 45, 69). The legacy of which remains through 
the rail infrastructure still in place that was the reason why the area was ascribed with a 
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status of low residential amenity in the 1991 Central Area Plan and incidentally protected 
from residential encroachment (City of Vancouver 1991: 16–17). To this day, this status 
maintains and is corroborated with statements from a business stakeholder in the area.

Figure 3: False Creek Flats Zoning 1990. Source: City of Vancouver Archives 2022.

 1998 to 2001 – High-tech in the False Creek Flats  

The Industrial Lands Policy following its adoption in 1995 (City of Vancouver 1995c) furt-
hermore provides the groundwork for a refinement of the clean industry policy direction 
for the FCF that is respectively introduced and pushed on a municipal level by the 1996 
Preliminary Concept Plan and the following 2001 Urban Structure Plan (City of Vancouver 
2001: 3, 1995b). The refinement in the policy language focuses on the rezoning of the 
westerly I-2 area (hosting high-tech businesses) to an I-3 area in 1999 as shown in figure 
4 (City of Vancouver 2001: 3, 2009: 1–3).

As a result of the regulatory adjustment high-tech uses are promoted through floor-
space-ratio bonuses (City of Vancouver 2001: 7). In parallel, the I-3 area functions as a 
buffer between the light industrial and the more emission prone mixed commercial area 
of the FCF (see Figure 3). Despite the separation from the I-2 zone to the east and bet-
ter access to public transit, the new I-3 zone was not as an effective tool for attracting 
high-tech businesses as anticipated (City of Vancouver 2007: 27). This likely led to an  
additional adjustment in 2009 leading to the outright approval of the general office use 
type to meet the demand at the time for office space close to the Downtown core just 
west of the FCF (City of Vancouver 2009: 1–3). In this context some speculate that the  
introduction of a competing and higher value use type (office uses) can catalyze an increa-
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se in property values for industrial lands (Ohls et al. 1973: 1–3). Consequentially, industrial 
users are prone to being priced out in the long-term. The zoning regulation therefore 
mandates for one out of three floors to permit a compatible light industrial use (City of 
Vancouver 2022a, 2017c). With this, the I-3 zoning regulations adjust the floor-space-ra-
tio upward incentivizing higher density and light industry uses (City of Vancouver 2022a). 
Comparing this policy direction with Grodach’s work on industrial land in San Francisco 
parallels become apparent in the endeavor of attracting high-tech businesses and protec-
ting industrial land for cleaner uses. Another parallel between the two cities is the Live/
Work policy direction that made its way into the early 1996 Preliminary Concept Plan for 
the FCF. The Live/Work idea aims to facilitate artist studios and create a corresponding 
zoning use type on I-2 industrial land for an increasingly valued creative economy.

Figure 4: False Creek Flats Business Property Parcels and Zoning Plan. Source: Author, based on City of 
Vancouver 2023.

2002 to 2022: Extended narrative: (Re-) considering climate change 

Moving back to the early 2000s, the change in direction toward more high-tech office uses 
is accompanied by changes to the initial narrative along with an evolving problem context. 
The problem context no longer entirely concentrates on population growth and spatial 
constraints but extends to concerns of climate change (Metro Vancouver 2010: 8–11). 
While the early 1990 Clouds of Change report leverages this problem context to introduce 
goals that are headlined with the slogan “climate change means we have to change“ (City 
of Vancouver 1990: 1–4), the comprehensive efforts to methodically address the prob-
lem on both municipal and regional scale are picked up much later. This lag and push to 
address climate change following the 1990 Cloud of Change reports consists of a policy 
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bundle including the initial 2004 Climate Friendly-City plan (City of Vancouver 2004c), the 
2004 Food Action Plan addressing impacts on agriculture (City of Vancouver 2013), the 
2005 Green Building Strategy (City of Vancouver 2005a) and the 2005 Community Climate 
Change Action Plan (City of Vancouver 2005b).

2002 to 2022 – Pursuing sustainability

Building on the addition of the climate change problem context, the 2002 Sustainable 
Region Initiative introduces sustainability as a concept and policy direction to address  
climate change (Metro Vancouver 2010: 8–11). From then on, climate change mitigation 
and adaptation are included in regional planning efforts and later on part of the 2008 
Sustainability Framework. The framework outlines aspects of the region’s service pro-
vision and includes sustainability aims that relate to industrially zoned land (ibid.). This 
intertwines with policy efforts on the municipal level towards green economic develop-
ment that are sowed in the city’s 2005 Green Building Strategy (City of Vancouver 2005a) 
and the 2006 Vancouver Economic Commission’s Guiding Principles. The latter of which 
plots a course for the city to become a global leader in sustainability practices and out-
lines efforts to draw in green technology businesses (City of Vancouver 2006: 1, 6). The 
guiding principles also emphasize that the Vancouver Economic Commission is to act as 
a conduit between public and private efforts toward this end (ibid.). The FCF at this point 
are maintaining their city-serving function that is reformulated and sharpened in 2007 to 
a production, distribution and repair designation (PDR) (Grodach 2022; City of Vancouver 
2007: 27). With the 2012 Greenest City Action Plan (GCAP) and the Vancouver Economic 
Commission’s Economic Action Strategy in 2011 this PDR designation is complemented 
by goals for the area to become a green business hub (VEC 2011; City of Vancouver 2012).

2012 to 2022 – Densification, intensification and other directions for the 

False Creek Flats

Coinciding with the ambitious goals for a green economy is a dwindling supply of indus-
trial land. Regionally, the supply of industrial land is expected to reach a critical point 
somewhere between the mid-2020s (Site Economics Ltd. 2015: 63–65) and 2030 (Gilmore 
2015: 2). Without a suitable supply of industrial land, the growth of the regions light and 
heavy industries is therefore limited. At the same time the lack of supply drives up the 
industrial land price worsening market pressure that is already putting into question the 
viability of existing businesses on industrial land (VEC 2017). Considering the issue of out-
dated and dilapidated building stock that still is available, the situation looks to be highly 
problematic (HESSEY Consulting + Architecture 2021). 

Logue (1998: 30–31, 79–80) in his work has been hinting at this very issue being exacerba-
ted through the on and off redevelopment of industrial land in favor of residential projects 
over the past decades. With the time period reviewed for this work concluding in 1990 this 
future problem also made its way into the 1991 Area Plan and is further addressed with 
the following 1995 Industrial Lands Policies and the regional 2011 Regional Growth Stra-
tegy (City of Vancouver 1991, 1995c; Metro Vancouver 2011). These policies promote the 
protection of the remaining industrial land supply with direction at municipal and later 
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at the regional level. The policy direction resulting from this issue is the intensification 
(increasing number of jobs on a given piece of land) and densification (increasing usable 
space) of industrial land which is sharpened through the 2014 Industrial Land Protection 
and Intensification Policies (Metro Vancouver 2014) which culminate in the 2021 Industrial 
Lands Strategy (Metro Vancouver 2021), while the 2017 M- and I-Districts Bulletin acts as a 
municipal effort to pursue this on industrial land (City of Vancouver 2017a).

2017 to 2022 – A new vision for the False Creek Flats

The policy directions outlined through the policy overview ranging from 1990 to 2022, 
are picked up in the 2017 Area Plan that assigns these to corresponding sub-districts  
(Figure 5) within the FCF.

Figure 5: False Creek Flats Area Plan. Source: Author.

The health hub as shown in figure 5 introduces a med-tech sub-district and new policy 
direction or for the area centered around the New St. Paul’s Hospital development in the 
Comprehensive Development zone (CD) 761 (City of Vancouver 2017b: 29, 2021a). The 
creative campus on the other hand is designed around the Great Northern Way CD 402. 
In these roles their aim is to modernize the district and intensify and diversify job capacity 
consisting of med-tech and creative economy uses in the former and education, high-
tech and creative manufacturing uses in the latter (City of Vancouver 2017b). The back-of-
house and terminal spine area are two additional components of the new vision that are 
planned to accommodate the densified industrial uses that complement the areas to the 
west with city-serving and food related PDR functionality. Another key aspect of the 2017 
Area Plan as a whole is that it proposes rezonings and adjustments to zoning schedules to 
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facilitate the densification and intensification to accommodate an increasing number of 
businesses and jobs. These efforts are meant to enable the FCF to accommodate another 
400 businesses and 20000 additional jobs by 2041 (City of Vancouver 2017b: 145).

Observed changes in business licenses 
As we shift the view from policy development to firm development on the ground the 
influence of the directions identified in the policy overview becomes evident. Beginning 
with the early 2000s high-tech policy direction for the FCF the firm population analysis 
shows that the major increase in the number of office use types from seven to 89 in the 
FCF occurred between 2001 and 2006 (Figure 6 and 7). A change that can be attributed 
at least in part to the previously outlined rezonings and adjustments by the city.  

Figure 6: Composition of firm population. Use types by reference year (traditional industrial uses and 
total uses). Source: Author based on City of Vancouver 2023.

 

0 50 100 150 200 250 300 350 400

Office

Wholesale  Dealer

Manufacturer

Wholesale Dealer - Food

Studio

Auto Repairs

Caterer

Retail Dealer

Manufacturer - Food

Restaurant Class 1

Computer Services

Auto Dealer

Warehouse Operator

Food Processing

Repair/ Service/Maintenance

Community Association

School (Business & Trade)

Auto Parking Lot/Parkade

Auto Painter & Body Shop

Contractor

Rentals

Composition of Firm Population

1997 2001 2006 2011 2017 2021



Leonard Kohlhas: 
Urban Industry in Vancouver’s False Creek Flats 

511/2023

In addition to the high-tech policy direction, the influx of artist studios can be tracked to as 
early as 2011 as shown in figure 6 and 7 (City of Vancouver 2023). A potential explanation 
for the in comparison slow uptake of this policy direction in the FCF could be attributed to 
the fact that the city’s Culture Plan was not adopted until 2008 (City of Vancouver 2008). 
The plan emphasized support and investment for the creative economy, which would 
explain the following increase of the artist studio use type (City of Vancouver 2008: 4). 
Stakeholders interviewed confirm this support from the city’s efforts as largely successful.

Figure 7: Use types by district schedule (traditional industrial uses and total uses). Source: Author based 
on City of Vancouver 2023.

Following between 2011 and 2017, the consistent efforts to accommodate and attract 
green economy businesses correlate with an increase in food manufacturers and other 
food related businesses as shown in figure 6 and 7. These are explicitly located in the 
cities´s green economy local food sub-sector, which in 2010 is already the largest of its 
kind by number of green jobs, followed by the clean-tech and green buildings sub-sectors  
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(VEC 2014: 47). During an interview with a business stakeholder contributing to gastrono-
my activities, policies like the GCAP were highlighted as key for facilitating food industry 
activities. This indicates and is substantiated by the data gathered by the VEC on the in-
crease in green jobs, that specific sector developments are not entirely market phenome-
na, but also in part a result of integrated policy and funding development like GCAP Phase 
1 and Phase 2 in 2015.

This breakdown of business licenses by use type (Figure 6) and by number (Figure 7) can 
also be correlated with the rezonings from I-3 to FC-1, FC-2, MC-1 and CD-761 (City of Van-
couver 2022a, b, c, d, e). According to the interviewed business stakeholders, these neig-
hboring zones are considered problematic as these four permit non-industrial and resi-
dential uses; moreover, these uses are not compatible with light industrial uses. Because 
of this issue, the CD 761 zoning schedule in particular presents efforts to spatially buffer 
the residential and hotel type uses from light industrial uses in the FCF (City of Vancouver 
2022e). However, the pertinent issue arising through the CD 761 hospital development 
and med-tech policy direction is the expected increase in demand for additional housing 
for hospital staff. In this fashion, the CD alongside the FC-1, FC-2, MC-1 zones contribute 
to pressure from non-industrial uses in the area.

These introductions of new policy directions align with the areas overall changing indus-
trial firm population. The industrial firm population is a selection of use types within the 
issued business license database based on the 2018 Metro Vancouver definition of “tra-
ditional industrial uses” (Metro Vancouver 2018: 3). This selection of use types shows that 
as a whole the share of these traditional industrial uses dropped from 70 percent of all 
businesses in the FCF in 2001 to 58 percent in 2006. This downward trend continues to a 
50 percent share of industrial uses in the 2021 reference year (Figure 9).

Figure 8: Employment change. Source: Author based on City of Vancouver 2023.
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The analysis of the business license data however also shows that an intensification has 
been taking place since 1997 as traditional industrial use types in the area grew in number 
from 118 to 282 by 2017, while the total number of businesses increased from 175 to 558, 
followed by a drop-off in 2021 (Figure 9). In addition the number of employees in the area 
grew significantly from 2551 in 2011 to 8894 in 2021, which matches this intensification 
process (see Figure 8). These developments show that the number of non-industrial, tra-
ditional industrial uses and employment increased in parallel to the rezoning processes 
that occurred over the time period as shown in the District Schedule timeline in figure 7.

Figure 9: Issued business licenses. Source: Author based on City of Vancouver 2023.

With respect to densification and intensification, interviews also revealed that challenges 
remain for continued growth such as the lag in required regulatory adjustments regar-
ding the permitted uses on a zoning level and the permitted uses or use allowance within 
specific structures. Among other regulatory requirements a relaxation of these is needed 
for the continued co-location of business types and activities that are compatible or com-
plementary on densified and intensified industrial land. The data in figure 7 also shows 
that many de-facto non-traditional industrial uses made their way even into the I-2 zone 
in each reference year. Therefore, future development and regulatory adjustments need 
to move toward concentrating those uses that are actually presenting an emission related 
compatibility issue on industrial land, while relocating those that do not into non-indust-
rial areas to make available spaces for key industrial uses.

What can we learn from the changes observed in the False Creek Flats?

In response to the guiding question How have the city and region influenced the False 
Creek Flats firm population through policies? the policy overview has shown that the nar-
rative founded on the problem context of spatial limitations has not drastically changed.  
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Rather, it has evolved since 1990 and to this day is used to introduce new policy directi-
ons. These in addition pursue the narratives underlying goal to maintain or enhance the 
quality of life in the region to continue to attract new talent and businesses. Some policy 
directions and responses to the problem contexts present tensions with one another that 
in the FCF are solved through spatial separation into so-called hubs. These policy directi-
ons are also evident in the more specific changes in the areas firm population, expressed 
through analyses of issued business licenses; these can also be correlated to rezonings to 
show comparable patterns. The increase of non-industrial uses and coinciding introduc-
tion of new policy directions ultimately points to a gentrification of traditional industrial 
business types. Yet at the same time, the concurrent presence of traditional industrial use 
types speaks to how the adoption of well-articulated policies is effective in protecting their 
presence. Whether the city can continue down this path in combination with the intended 
efforts for densification and intensification of the FCF remains to be seen.

What´s next for False Creek Flats?
The city of Vancouver has the opportunity to continue to build an ecosystem for research 
and manufacturing in the FCF. This ecosystem can push collaboration, create and op-
portunities education, training or (public-private) partnerships with innovative businesses 
and other stakeholders. Indeed, these features and diversity of economic, cultural and 
social activities provide the foundation and capacity for innovation in the green economy.

What this research has attempted to do is to outline how the FCF has changed in ac-
cordance with the identified narratives and associated policy directions based on the 
businesses in the area. This notwithstanding, there are weakness in the delineation 
of industrial and non-industrial use types for the industrial firm population selection.  
Weaknesses also remain due to the required simplification of regional and municipal po-
licy efforts to form individual policy directions and the simplification of their timeline of 
implementation for the purposes of evaluation. 

Upon which, future research needs to continue to identify 
ways to protect the lands that support a green economy 
and to improve on evaluating and thereby qualifying indus-
trial land policies. 

Recommendations include focusing on the FCF and efforts to intensify and densify indus-
trial lands. This approach however needs to ensure affordability of industrial space to not 
undermine and limit the wide variety of functions it is meant to serve. 
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Abstract 
The redevelopment of inner urban industrial sites can pose opportunities for upgrading 
outdated urban areas according to the needs articulated in the Agenda 2030 and the New 
Urban Agenda. However, reaching these goals with conventional land management stra-
tegies is not effective, as they tend to invest insufficiently into climate change mitigation 
infrastructure and social overhead capital; and support the displacement of weaker hou-
seholds. On top of that they lack the ability to include participatory and inclusive decision-
making processes. I argue that these problems are intrinsically linked to the institutional 
framework employed and the distribution of accountabilities among actors.  These short-
comings result in socio-environmental externalities and economic costs. Based on the 
problems, this contribution discusses an experiment that explores the use of a two-step 
scenario planning method, that facilitates a process of social learning as a way to employ 
spatial planning as a tool for positive societal change.

Klaas Kresse, Prof. (Associate) Dr., obtained a degree in Architecture (M.Sc.) from TU Delft 
and a PhD in Spatial Planning from Radboud University – Currently, he is working at the 
Department of Architecture at Ewha Womans University, Republic of Korea. Among other 
topics Klaas’ research explores how a comprehensive approach to the design of institutio-
nal frameworks, spatial planning and land-based financing can address societal challen-
ges and the goals of the Agenda 2030.
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The case for participatory and inclusive planning 
tools
Since rapid urbanization and climate change are pressing societal issues, international de-
velopment organizations such as the United Nations or the World Bank have increasingly 
become interested in public policy precedents that have managed to deal with these chal-
lenges successfully (UN Habitat 2016b). Current market driven approaches to housing pro-
vision and urban redevelopment prove to be ineffective as instruments to supply adequate 
housing in appropriate locations and concurrently achieve the goals of inclusiveness and 
sustainability. The market enabler liberalization strategies that have been promoted from 
the 1980’s onwards (World Bank 1993) have proven to be fruitless as tools for positive so-
cietal change. They overly emphasize the role of housing as a financial asset (Rolnik 2019), 
which promotes the commodification of housing. Due to this emphasis, these policy ar-
rangements tend to produce societal externalities in the form of housing unaffordability, 
displacement (Durand-Lasserve 2006), an institutional bias that allows market actors to 
dispossess original residents of the ground rent (Clark 1995), and a lack of investment into 
social overhead capital and climate change mitigation infrastructure (Floater et al. 2017).   
These problems are intrinsically linked to the institutional framework employed and the 
actors’ accountabilities assigned in conventional land management strategies, which re-
sult in the aforementioned socio-environmental externalities. However, these institutio-
nal arrangements may also have economic implications in cases when the affected resi-
dents in an urban regeneration zone join forces and resist a proposed development plan. 
Organized resistance may hold up development plans and can put pressure on develo-
pers. However, delaying development blocks the way for any kind of improvements into 
basic infrastructure or public facilities to the site that are also beneficial for the residents. 
Spatial planning has the potential to act as an agent of positive change even in these 
cases. Only, this requires that governance strategies adopt a different set of land policy 
instruments, through which socio-environmental planning goals with participatory and 
inclusive processes could be addressed. Yet, there is too little knowledge about the use of 
these planning instruments and how they should be employed in practice.

Participatory and inclusive land readjustment
One tool that is explicitly promoted as an institutional enabler at the Habitat III conference 
and the New Urban Agenda is land readjustment (UN Habitat 2016a). Land readjustment 
is an instrument that rearranges small, scattered landholdings into a more efficient urban 
structure that is suitable for urban use (Hong und Needham 2007, Doebele 1982). When 
relating to less invasive planning tools like rezoning, land readjustment has the benefit to 
be able to completely rearrange property rights withing the planning zone. This allows for 
a more efficient layout of the spatial design and a more effective use of the land values 
that are created during the intervention. Public agencies can increase the share of land 
for roads, parks, and add public facilities without the burdensome task of land conso-
lidation or the politically unpopular method of employing eminent domain. When land 
readjustment is embedding a value capture mechanism, public agencies can divert parts 
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of the land value increment from urbanization for the financing of infrastructure and 
public services (Alterman 1990). With value capture regulations, all expenses for the de-
velopment can be financed from the land value increase that derive from public agencies’ 
actions, such as changes to height, density of land use regulations. It is this aspect that 
makes land readjustment interesting for cities (in developing as well as maturely develo-
ped economies) that must cope with the problem of insufficient resources or fiscal stress.  

However, the conventional land readjustment scheme also has limitations. The land va-
lue capture scheme for the financing of public goods (Kresse et al. 2020) does not work 
as a progressive land tool when disputes among different stakeholder groups arise (Shin 
2009), and can, depending on the regulatory environment it is being embedded in, beco-
me complicit in processes of exclusion and even ground rent dispossession (Kresse and 
van der Krabben 2022). While land readjustment is regularly discussed as a collaborative 
land tool, there are limits to its inclusiveness. The common land readjustment scheme 
does not include residents with weak property rights in the development scheme (Seong-
Kyu 1998). This leads to displacement of residents of the lower end of the economic strata 
and distributes the urbanization gains almost exclusively to the landowners. As a res-
ponse to this shortcoming, UN Habitat and the Global Land Tool Network (GLTN) has been 
promoting the use of Participatory and Inclusive Land Readjustment (PILaR). By employing 
this tool, public agencies promote the participation of all stakeholders in the development 
process – landowners, tenants, informal residents, professional developers, and commu-
nity organizations – but also improve the inclusiveness of the land readjustment scheme 
when ensuring that poor and disadvantaged groups are not being displaced but can influ-
ence how the development benefits them personally. While the implementing body only 
negotiates with the landowners in the common land readjustment scheme and imposes 
the outcomes of the negotiations on everyone else, all effected stakeholders are included 
when PILaR is employed (UN Habitat 2016a).

There have already been a range of experiments conducted with PILaR. Most of these are 
located in urban extension zones of cities in developing economies (Cain for Angola  2013, 
Soliman for Egypt 2017, Delgado & Scheers for Ecuador 2021). But also, the redevelop-
ment of inner urban sites can pose as an opportunity for the use of PILaR. 

In particular, this tool could help upgrade outdated urban 
areas according to the socioenvironmental planning objec-
tives of the New Urban Agenda. This goes for urban renewal 
locations in developed as well as developing economies. 

The potential of PILaR in this context is, however, even less explored so far and no stan-
dards concerning the implementation of participatory and inclusive land readjustment 
processes in practice have been established. This contribution fills this knowledge gap by 
describing an experimental scenario planning approach for employing the PILaR policy in 
stalled urban regeneration projects. The method described here embraces the PILaR ap-
proach on the one hand and combines it with a social learning methodology that supports 
the development of collectively shared values and attitudes among stakeholder groups, 
on the other hand.
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Stakeholders’ stalemate blocking positive change
The experiment has been carried out in an urban renewal site called Euljiro in Seoul, 
Republic of Korea (compare Figure 1), where a series of consecutive redevelopment plans 
have been made and discarded for several decades. In this context, local urban 
redevelopment law prohibits changes to the urban structure, including mere building 
improvements, once a redevelopment plan is announced. As a consequence, no significant 
developments or even maintenance can be carried out. As a result of this law, the planning 
zone shows a lack of basic infrastructure (no sanitation in some parts) and safety measures 
(improvised electricity, large parts inaccessible for fire trucks). The latest urban renewal 
plan (2019) is being supported by the landowners and the developers but is being opposed 
predominantly by residents with rental agreements. The community of organically grown 
small-scale manufacturing industries and artists is resisting the redevelopment of the site 
into an upscale high-rise development for the upper middle-class. The residents have –
after a series of protests and lobbying efforts – managed to gain the support of the local 
government who started to oppose redevelopment and the associated displacement. 
Until today no agreement for a development plan could be finalized that satisfies all 
stakeholders. Consequently, the stalemate among different stakeholder groups has 
resulted in a deadlock for any development and the site cannot live up to its potential in 
terms of providing housing, upgrading basic infrastructure, overcoming sub-standard 
health and safety conditions, sustainably improving built urban structure, implementing 
additional sustainability measures, and distributing profit to the landowners.

Figure 1: Euljiro area within Seoul. Source: Author.
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Social learning with scenario planning in PILaR
The experiment with the PILaR method draws on vast experiences with the conventional 
land readjustment technique within Korea as a point of departure and makes a case for 
upgrading this tool for today’s challenges. PILaR is better suited to address these challen-
ges than conventional land management strategies because conventional land manage-
ment strategies are not inclusive and tend to limit the amount of social overhead invest-
ments once a certain level of public service provision is satisfied (Weisbrod 1986). While 
land readjustment in the past has predominantly worked for the landowners and the 
public, PILaR can provide a higher level of public services of sustainability infrastructure if 
the stakeholders manage to find common ground.

The PILaR method relies on voluntary collaboration among various stakeholders. Howe-
ver, the instrument does not prescribe how this collaboration should be facilitated to be 
successful. Therefore, the experiment uses Brown’s community-based planning method 
to fill this methodological vacuum (Brown 2008, Brown und Lambert 2015). Key in these 
efforts is to engage stakeholders in a dialogue through which opposing parties can learn 
to understand each other’s positions, develop empathy, and start to establish a local plan-
ning culture that develops a commonly shared vision to which all stakeholders commit 
(Brown und Lambert 2015). This type of social learning involves a two-step scenario plan-
ning process in which the local planning culture emerges from a set of commonly shared 
values and attitudes (Li et al. 2020) (compare Figure 2). Based on these shared values and 
attitudes, new but common ground for development can be found.

“The collective social learning model recognizes the im-
portance of bringing a diverse mix of individuals together to 
achieve a whole-of-community transformational change to 
which the participants have real commitment” (Brown and 
Lambert 2015).

The two-step process works as follows: first, stakeholders’ positions are identified through 
a survey and a set of interviews with landowners, residents, community leaders, commer-
cial parties, and public officials. This data is translated into so-called Stakeholders Desired 
Future Scenarios, which resemble the uncompromised best-case outcome for each of the 
individual stakeholder groups in respective urban mass models. These mass models help 
to quantify stakeholder visions and open the scheme for discussion and a qualitative as-
sessment (compare Figure 3). As stakeholder groups often lack oversight and technical 
expertise, it is unlikely that the Desired Future Scenarios comply with the demands of 
financial feasibility and the integration of climate change mitigation infrastructure. On top 
of that, individual stakeholder groups’ Desired Future Scenarios tend to lack the collabo-
rative thought that would integrate other stakeholders’ ideals into their own visions. The 
compartmentalization through diverging values and attitudes describes why the collabo-
ration has failed in the experiment for Euljiro.
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Figure 2: Performance-based scenario planning. Source: Author.

In the case of Euljiro, desired future scenarios were clearly divided. Landowners were 
predominantly occupied with the chance to take advantage of opportunities to develop 
the land and generate handsome profits. Particularly, the series of consecutive unrealized 
development plans since the 1970’s that restricted the landowners from capitalizing on 
their land induced a sense of urgency to not miss out on this rare opportunity. Conse-
quently, this stakeholder group favored building up to the maximum floor area ratio (FAR) 
allowance. The manufacturers, on the other hand, mainly sought to maintain business 
networks of longstanding collaborators. On top of that, manufacturers lacked additional 
spaces for conventions, as well as educational spaces where skills can be passed on to 
the next generation of manufacturers. The newcomers - predominantly artists - flocked 
to the site for the low rents and appreciate the current potential for collaborations bet-
ween creative industries or established manufacturers. On top if that, these stakeholders 
also show a greater appreciation for the look and feel of the area, which compels this 
stakeholder group to advocate for the preservation of the status quo in their Desired 
Future Scenario. Merchants, predominantly from the electronics, printing, restaurant and 
retail sector are mainly interested in growing their businesses. They are less involved with 
the manufacturers and the newcomers. Therefore, this stakeholder group favours of the 
densification and further promotion of Euljiro as a site for leisure and consumption that 
is attractive for tourists. The last desired future scenario has been developed by profes-
sional agencies and shows how the ecological performance of the site can be improved 
with community amenities such as enlarged neighborhood facilities and open spaces.  
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Additionally, the merchants Desired Future Scenario tackles the parking problem and ar-
ticulates a preservation strategy for existing local businesses.

In the second step of the process, individual Desired Future Scenarios are re-interpreted 
and worked out into combined No-Regrets Scenarios. Here, each scenario combines the 
key aspects of each desired future scenario for the individual stakeholder groups and in-
tegrates them with the requirements for sustainable neighborhood development, such as 
connectivity of the urban fabric, walkable streets, compact and mixed-use developments, 
availability of public spaces, and access to public transport, among others. 

Figure 3: Two-step scenario planning. Source: Author.
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Based on this, the interpretation of the Desired Future Scenario’s leads to a set of pro-
posals for a financially feasible massing and land use distribution. Following Brown’s de-
cision-into-practice learning spiral, the No-Regrets Scenarios work as propositions that 
illustrate a variety of options through which common ground among different stakehol-
der groups may be found in a process of collective learning. Here, different stakeholder 
groups ‘‘move together in an interactive, iterative process in which everyone enhances the 
understanding of everyone else” (Brown 2008). No-Regrets Scenarios form the base for 
conformance-based planning that centers on an inclusive and participatory discussion of 
previously established diverging scenarios; this includes all stakeholders. The purpose of 
the No-Regrets Scenarios is not to present perfect development paths, but to facilitate an 
understanding of each other’s values and approaches. Based on this, the scenarios facili-
tate a process of discussion and collective learning through which stakeholders negotiate 
competing scenarios. Here all stakeholders engage in open discussions and are encoura-
ged to propose amendments to their preferred options. This process supports the growth 
of mutual understanding and the development of joint values and approaches that can 
lead to the development of a collectively supported future development scenario.

The two-step process supports a participatory and inclusive application of the PILaR po-
licy. At the same time, this process helps develop a local planning culture that further 
creates shared planning values. This leads to the development of a collective develop-
ment vison, which includes the objectives of all residents’ groups, public agencies, and 
commercial stakeholders through participation. Ultimately the policy helps in overcoming 
development deadlock, while the introduction of a sustainable Desired Future Scenario 
in this process allows participants to pave a way for the seamless integration of socio-en-
vironmental planning goals according to the New Urban Agenda.
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Abstract 
Building on past research and publications by the author, this article provides a current 
synopsis of industrial lands densification/intensification trends. The focus is on the Metro 
Vancouver region of British Columbia, which has Canada’s largest port, a rapidly growing 
population, and a limited land base, leading to increasing interest in innovative high-den-
sity forms of industrial development. These industrial development trends are driving new 
opportunities for densification and intensification while challenging traditional planning 
regulations. This article provides a context of industrial lands issues in Metro Vancouver, 
commentary on regional strategies and municipal plans, overview of market factors, a 
profile of two example development projects, and a discussion of associated building and 
policy opportunities and challenges.

Eric Aderneck is a Senior Planner with Metro Vancouver Regional District, and an industri-
al lands planning consultant in other jurisdictions. His experience includes working for the 
public and private sectors in the Metro Vancouver region through a number of different 
capacities including planning policy, real estate development, consultant, and instructor.
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Initial industrial insights
Industrial lands contain businesses and activities that serve the wider economy and com-
munity, yet don’t often receive much attention. And like the well-known affordable hou-
sing crisis in the Metro Vancouver region, industrial accommodations are now also at 
such a critical point. In response to strong demand for industrial space and limited land 
supply in some cities and regions, planners and developers are increasingly exploring 
options for industrial densification and intensification. The resulting new buildings aim to 
offer more floor space and activity on a given amount of land, using a valuable resource 
more efficiently. 

Although not (yet) widespread in North America, there are notable examples where in-
dustrial densification trends have started in urban locations, on high value sites. These 
two to five storey structures typically contain light industrial uses on the ground floor, 
additional light industrial, office or other employment space on the upper floors, under-
ground parking, and rooftop amenities, connected via freight elevators. 

With no more industrial land being created in the Metro Vancouver region, the profiled 
projects situated close to the Vancouver city centre demonstrate possibilities for creating 
more industrial space through multi-level buildings, where the right policy and market 
conditions exist.  This article explores how industrial trends are driving new opportunities 
for building densification while challenging traditional planning definitions.

Defining industrial lands and uses

The term industrial represents a wide spectrum of uses and intensities, which do not all 
fit into conventional definitions of heavy or light, or traditional and modern. An industrial 
use can include everything from large transportation, distribution, and manufacturing fa-
cilities to small local-serving producers and suppliers as well as new sectors like advanced 
technology, media/design, bio-tech, and e-commerce. 

Different types of industrial businesses need different  
types of industrial spaces and buildings.

Modern high-density industrial properties are not the traditional single-storey buildings 
typical of the suburbs. New forms of industrial densification provide more space for com-
panies to expand within urban communities. Multi-level industrial structures have existed 
in some East Asian cities for decades, accommodating small-scale production and local 
distribution, with circular ramps providing access for compact trucks. More recently, new 
forms of industrial facilities have arrived in certain European and North American cities. 

New light, low impact industrial uses, often with a high proportion of commercial uses, 
do not need the same types of accommodations as heavy and noxious operations, and 
associated separation of uses and building setbacks. While some industrial sectors conti-
nue to be land-intensive, multi-level buildings can provide more space for sectors that can 
function on upper levels, be it industrial or other forms of employment uses. 
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These are some of the considerations for industrial multi-level intensification or densi-
fication, sometimes called vertical or stacked buildings to accommodate growing urban 
economies. The policy matter is how regulations should permit such new types of indus-
trial business practices, without allowing too wide a range of commercial uses on these 
important industrial lands.

Describing measures of industrial utilization

Industrial development is the essence of form follows function — the land and building 
are often designed around the operational requirements of the business tenant. The-
re are two ways to define industrial land uses, and associated measures of utilization  
(Aderneck 2012):

• Intensity/intensification refers to the amount of activity - measured as jobs per buil-
ding or land area, or the volume of goods produced or processed.

• Density/densification refers to the dimensions of a building - measured as floor area 
ratio, site coverage or building heights/volumes.

 
Higher intensities are often associated with higher densities, but this is not always the 
case. Exceptions are land-intensive industrial uses with activity that does not require a 
building, such as a lumber mill or shipping terminal. These activities need land for equip-
ment, truck loading, vehicle parking, and outdoor storage. Beyond the building floor area 
and number of jobs, there are more nuanced and complex ways to measure utilization, if 
the data is available (Gilmore 2015). 

While employment is important, the number of jobs on a site should not be the primary 
or only measure of success for industrial uses and utilization. Some industrial functions 
are inherently equipment-intensive and thus do not require many employees or are being 
made more efficient through automation. On the other hand, an office building can have 
many more employees, but is not an industrial use. 

Metro Vancouver regional context
Metro Vancouver provides the regional context for the case studies profiled in this article. 
The region is experiencing extremely strong demand for industrial space while also suffe-
ring from a severe shortage of industrial land supply. This is one challenge for the region, 
which is home to the largest port in Canada and population of 2.8 million, where over a 
quarter of the jobs are located on industrial lands. The consequences are high land prices, 
low vacancy rates, and rising rental rates - amongst the tightest markets in North Ameri-
ca. Administratively, the regional district is home to some 22 member municipalities, and 
a diverse and growing population and economy. Together, both regional and municipal 
administrations confront issues pertinent for industrial lands. 
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Constraints

This challenging reality has been known for some time, acutely experienced by industrial 
tenants, having very few options to find accommodations. According to Metro Vancouver 
(2022c), the regional authority, challenges with the worsening industrial land shortage 
include:

• A less competitive regional profile for industrial and trade related growth;
• Reduced attractiveness of the transportation gateway for new and expanding indus-

trial development with corresponding investment and jobs;
• A loss of future economies of scale that benefit large concentrations of similar bus-

inesses;
• Longer truck trips for moving containers to less than ideal industrial sites across the 

region alongside lengthened and delayed drayage times;
• Increased traffic and energy use from transportation, with the associated greenhou-

se gas and pollution impacts;
• High land prices, low vacancy rates, and increased operating costs for industrial 

businesses; and 
• Increasing conflicts due to noise, emissions, and other negative impacts as more 

people live closer to industrial operations, including the port, rail yards, and airport. 
 
The inventory of industrial lands is limited and can also experience declines. As some in-
dustrial lands are redeveloped for residential, commercial or other land uses, industrial 
activities and goods movement can be displaced and forced further away from gateway 
transportation infrastructure. 

Metro Vancouver regional government and 
industrial strategies 
The Metro Vancouver Regional District has been exploring industrial land use issues for 
decades. The regional growth strategy (Metro Vancouver 2022a, Metro Vancouver 2023) 
includes an Industrial land use designation and associated policies in place since 2011, 
which is in part implemented through local municipal plans, regulations, and actions (Me-
tro Vancouver 2022a). Beyond protecting the industrial land base, the strategic focus ad-
vances industrial intensification and densification of the limited available lands.

More particularly, responding to these industrial issues and the need for a coordinated 
approach, Metro Vancouver completed a Regional Industrial Lands Strategy in 2020 to 
advance policy solutions, including industrial intensification and densification (Metro Van-
couver 2022b). The Strategy was informed through significant research and engagement, 
in close collaboration with the region’s member municipalities and other sector stakehol-
ders. It establishes a vision for the future of industrial lands across the region and provi-
des a set of recommendations to guide a broad range of stakeholder actions to achieve 
that vision (Metro Vancouver 2022b).
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The Strategy identifies 10 priority actions and 34 recommendations including 4 main chal-
lenges facing Metro Vancouver’s industrial lands (Metro Vancouver 2022b):

1. A constrained land supply;
2. Pressures on industrial lands;
3. Site and adjacency issues;
4. A complex jurisdictional environment.

 
As part of the industrial lands program, Metro Vancouver’s Regional Planning division 
studies and collaborates with regional partners on intensification and densification, mar-
ket trends, and other topic matters, conducts a comprehensive regional industrial lands 
inventory every five years, and updates and implements the regional growth strategy to 
enhance policies that protect and utilize industrial lands with associated performance 
measures. Implementation requires continuous collaboration and a long-term commit-
ment by all parties.

Unique industrial lands – trade oriented overlay

Some land use decisions aim to maximize the number of employees per hectare and the 
property tax generated, which tends to discourage some lower density industrial uses in 
favour of higher value, denser, and commercially oriented development. This approach 
does not fully consider the need for trade and transportation activities which serve an im-
portant function for the regional, provincial, and national economies, nor the higher wage 
rates that often come with these jobs. 

Protecting industrial lands for trade-oriented uses can assist in coordinating infrastructu-
re investments to enhance the capacity of these lands. Noting that the specific type of use 
varies, and that utilization can be measured in different ways depending on the sector, 
policy efforts should accordingly be directed to the types of lands with opportunities to 
increase utilization and efficiency (Metro Vancouver 2013). 

Municipal initiatives – City of Vancouver
Most of the new forms of industrial densification, in combination with non-industrial uses, 
have been focused in the City of Vancouver, the largest city of the region. The City of Van-
couver completed an Employment Lands and Economy Review in 2020 (City of Vancou-
ver 2019b). The associated reports include analysis of the characteristics of Vancouver’s 
economy, change over time, and projections for the future including the City’s capacity to 
accommodate job growth under existing policy and zoning (City of Vancouver 2020). 

Developed in close collaboration with stakeholders and aligned with the four big moves 
outlined in the Metro Vancouver Regional Industrial Lands Strategy, are four directions 
for the future of Vancouver’s Industrial Areas (City of Vancouver 2020): 
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1. Protect Industrial Lands for Employment Use to avoid overall net loss of industrial 
space.

2. Enable Balanced Industrial Intensification by modernizing zoning to encourage multi-
storey industrial.

3. Facilitate the Right Users in the Right Spaces by enabling more flexibility in industrial 
uses.

4. Monitor, Report and Coordinate Industrial Change to identify impacts of policy chan-
ges and inform future work.

 
In addition to providing space for key city-serving uses (City of Vancouver 2019a), indus-
trial lands host a wide range of businesses. Many of these city-serving functions sup-
port the health and resilience of the overall economy by providing goods and services to 
both residents and other businesses. Examples include light industrial uses such as food 
manufacturing, auto & equipment repair services, and distribution centres. City-serving 
industrial also takes place in the form of comparatively heavier or dirtier industrial uses 
such as recycling and waste processing.

Industrial densification and intensification from 
planning and development perspectives
In North America, there are relatively few multi-level industrial buildings (aside from ones 
built over a century ago, in port cities and factory towns). However, some are now being 
built, with notable new projects in places with very high land values, such as in Vancouver. 
To some effect, cities are following in the footsteps of some East Asian cities like Hong 
Kong, Tokyo, and Singapore, where multi-level industrial buildings exist. Because of a lack 
of land, developers build up to meet spatial and operational needs.

Soaring prices for land are a response to its scarcity and the stimulus for its more efficient 
use. In these geographies with limited land supply and a strong market demand, firms are 
faced with the dilemma of either building up (multi-level) or moving out (further away) to 
find more suitable accommodations.

Industrial land demand has been particularly accelerated during and due to COVID-19 
pandemic, because of the rapid growth of e-commerce, with millions of consumers  
seeking home deliveries. To fulfil these requests for rapid deliveries, distribution centres 
need to be near the population centres, causing further demand for urban space, as well 
as curb-side and congestion challenges.
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Understanding densification from a long-range planning perspective

There are numerous benefits of industrial densification to developers, businesses, and 
the community: 

• More efficient use of industrial land and reduced development pressures on other 
lands in the region through possible conversions, such as on as agricultural and 
natural areas.

• More industrial space and capacity in areas with a constrained land base. 
• More space to accommodate employment and economic growth.
• By means of the spatial accommodations, densification also enables the intensifica-

tion of land use through:
• A more efficient transportation system - drayage trucks do not have to travel as far 

and better transit service for workers.
• Co-locating and clustering of activities and operations can support eco-industrial 

networks and circular economy systems 
• Tighter coordination or programming of activities can allow companies to use each 

other’s by-products (material loops), share resources (peer-to-peer lending) and de-
velop economies of scale.

 

Building requirements for business tenants

Multi-level developments typically have industrial uses at grade, with a mezzanine, one or 
two floors of underground parking, and multiple floors of light industrial uses or offices 
above. Functional features for industrial tenants include loading bays, cargo elevators, 
wide corridors, high ceilings, adequate column spacing and floor load-bearing capacity. 
Unit sizes are small by industrial standards (for example 2,000 to 5,000 square feet), with 
a higher percentage of mezzanine space. To address all these requirements, the buildings 
are considerably more complex to design and expensive to build than conventional sing-
le-level structures.

A disadvantage is that multi-level buildings introduce inefficiencies that reduce net usable 
areas, as some space is required for hallways, elevators and stairs. Additionally, spaces 
and operations are affected by size and spacing of load bearing columns to support the 
upper levels. As such, achievable density may be limited by a combination of regulatory 
and functional requirements, varying depending on the zone and attributes of the site.

Development challenges

There is a substantive list of challenges for multi-level industrial buildings, including ap-
provals, land costs, construction, designs, and structural requirements. Sites with a slope, 
undesirable for conventional industrial development, offer the opportunity to take ad-
vantage of the grade to access a building’s lower level from one side and the upper level 
from another side, eliminating the need for ramps or elevators. Construction costs on a 
multi-level industrial building are approximately 2.5 times higher than traditional indust-
rial development. In some cases, longer application approval timelines due to the unique 
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building components elevate the project risk and financing profile. Furthermore, vertical 
buildings cannot be phased over time to meet market demand like horizontal develop-
ments can. Higher rents are required to support these additional development costs. In 
many cases, the building’s upper levels that are office space can cross-subsidize the cost 
of the industrial part of the building.

Strata tenure

To reduce the market risk, some developers will pre-sell strata (condo or commonhold) te-
nure units before commencing construction. Ownership can be financially advantageous 
to buyers due to property appreciation, and control over their business space through 
security of tenure. Strata industrial tenure and urban industrial uses are often associated, 
with units being generally smaller, and with a higher proportion of office and mezzanine 
spaces. These units can accommodate some types of industrial tenants, however, are not 
appropriate for all sizes, forms, and types of users. As stated in a 2018 report (Aderneck 
2018), there are both reasons and concerns about this strata trend (which may now be 
shifting due in part to increasing mortgage rates). 

Although strata industrial provides needed accommodations for new and gro-
wing businesses, redevelopment of industrial lands can in some cases displa-
ce existing businesses, the latter being more traditional forms of industry. Yet, at the 
same time, strata industrial units are often a more intensive use of the lands, alt-
hough in some cases with a larger proportion of accessory and non-industrial uses.  
In the longer term, increasing stratification of industrial lands may limit or challenge the 
future redevelopment potential of the lands when the functional lives of the buildings are 
at their end, and diminish the amount of industrial land available for larger format indus-
trial and logistics users (Aderneck 2018).

These projects are marketed with promotional materials profiling the building’s features 
and the area’s amenities that are desirable to workers. However, other factors affect the 
extent of this trend, such as the availability of sites, government approvals, efficient de-
signs, construction costs, and rent levels. 

Typical types of businesses

Industrial zones permit some accessory and commercial activities that are supportive of 
the primary industrial use. These include limited office, retail, and recreational uses, that 
are often able to pay higher rents. However, excessive office or retail space may lead to 
concerning consequences. Substantial commercial can displace industrial uses by increa-
sing land values, property taxes or rental rates, and introduce land use conflicts from ex-
ternalities such as noise, odour and traffic. Accordingly, municipal plans should consider 
the local context and community objectives, not only development interests. 

Some office tenants are attracted to the space in the upper levels of these buildings. 
These light industrial districts typically have a non-corporate feel and culture compared 
with office towers in the downtown, and the buildings can provide features that are not 
commonly available in conventional office buildings such as laboratories, testing, and  
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prototyping facilities. These urban areas are also closer to transit, workers, amenities, 
and often contain local breweries, popular with tech sector workers. Modern firms tend 
to seek desirable workplace locations and accommodations to attract and retain a skilled 
workforce.

Tensions
These modern buildings incorporate sustainability provisions such as insulated walls, LED 
lighting with motion sensors, and electric vehicle charging stations. These can be features 
for tenants, but also increase already high construction costs. Providing parking for wor-
kers and fleet vehicles is also a challenge. Underground parking facilities are costly and 
financially possible only for high value sites and are not physically possible in some areas 
with poor soil conditions. On the other hand, urban locations close to transit may require 
less on-site employee parking.

For larger or more suburban industrial buildings, light vehicle parking may be provided 
on the roofs, requiring ramp access and additional structural support. Some developers 
have explored large format industrial buildings with two or three levels, accessible via a 
large truck ramp. Parking standards should be reviewed as needed. A future with greater 
reliance on automation will mean fewer employees, which may reduce the need for on-
site parking. While other facilities may be more employee-intensive and include a need 
for vehicle parking, which could possibly be addressed through shared parking facilities.

Zoning considerations and profile projects
There are a growing number of new multi-level industrial developments in the Metro 
Vancouver region, mostly in Vancouver’s historic industrial districts. Tenants increasingly 
want urban locations and building amenities to help attract employees, although some 
developments include considerable commercial components (Aderneck 2020a). In the 
Mount Pleasant area, located close to the downtown core and rapid transit, the I-1 zoning 
allows up to 3.0 floor area ratio (FAR), requiring the ground floor and mezzanine be de-
signed for 1.0 FAR of industrial space, with office and other employment uses on upper 
floors. 

The I-1 zone states its intent is to permit light industrial uses that are generally compati-
ble with one another and with adjoining residential or commercial districts. It is also the 
intent to permit advanced technology industry, and industry with a significant amount 
of research and development activity. Commercial uses, including office and retail uses, 
which are compatible with or complementary to light industrial uses, are also permitted, 
subject to the limitations in the zone (City of Vancouver 2022).

Recent experiences show that these bylaw provisions and strong market demand for of-
fice space triggered a rush of interest in multi-level buildings with a mix of light industrial 
at grade and tech type office above. Overlapping the Mount Pleasant area, the Broadway 
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Plan, approved in 2022 associated with a rapid transit line extension, resulted in policies 
to further intensify the area, increasing overall Floor Area Ratio while keeping the ratio of 
industrial at 33%. In the False Creek Flats area, located further east of the downtown core 
and closer to the region’s major road network, the I-2 zoning allows up to 3.0 floor area 
ratio, with a mixture of uses such as manufacturing, wholesale, and laboratories, as well 
as office. 

The I-2 zone states its intent is to permit industrial and other uses that are generally in-
compatible with residential land use but are beneficial in that they provide industrial and 
service employment opportunities or serve a useful or necessary function in the city. It is 
not the intent, however, to permit uses that are potentially dangerous or environmentally 
incompatible when situated near residential districts (City of Vancouver 2021). The City’s 
2017 False Creek Flats Plan retained large parts of I-2 zoning, while defining some areas 
for essential back of house activities that support and serve the rest of the City.

Two notable projects are profiled below, designed with light industrial units at grade with 
medical office and bio-tech space on the upper levels as the latest examples of such inno-
vative multi-level buildings. 

I-1 Zone: HOUSS

Conwest Group (2022) built a four-level, 52,700 square feet building (HOUSS) on a 17,000 
square feet site, achieving additional density, 3.1 FAR, by incorporating the renovation of 
an onsite heritage house. Truck access from the rear lane is through the parking access 
level, with loading bays and freight elevators. The industrial units each have a mezzanine, 
with three floors of office space above mostly used by medical related tenants, and two 
floors of underground parking below.

Figure 1: Interior view of HOUSS. Source: Conwest Group 2022.
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The building, completed in mid-2022, is strata tenure. Multiple industrial units were pur-
chased and consolidated by a single company that designs and builds electrical equip-
ment. 

I-2 Zone: Evolution Block

The Evolution Block has 105,000 square feet of floor area over four levels on a 35,000 
square feet site, occupying an entire city block, with a density of 3.0 FAR (PC Urban Pro-
perties 2022). Built by PC Urban in partnership with Nicola Wealth Real Estate, this project 
was completed in late 2022. It includes flexible light industrial, commercial, production, 
laboratory, and office spaces, along with an outdoor patio deck on the roof and two levels 
of underground parking.

Dock and grade loading doors are served by a high-speed freight elevator system to pro-
vide access throughout the building. The project is strata tenure, with the entire ground 
floor taken by a high-end auto collision repair facility, and occupying the entirety of the 
upper three floors is an expanding biotech/health sciences firm. 

Figure 2: Internal Rendering of Evolution Project. Source: PC Urban 2022.

Lessons learned
Industrial development trends toward densification and intensification can provide 
much-needed industrial capacity in tight, land-constrained markets. Horizontal develop-
ment with thoughtful intensification and integration of activities can offer benefits such as 
more space for jobs, economic growth, and an enhanced tax base.
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More cities are recognizing the evolving nature of business and work. In response, they 
are adopting strategies that advance new opportunities and remove barriers to innovati-
ve building designs. A primary policy consideration is how municipal industrial, economic, 
and employment plans should permit or encourage these new types of industries and 
business models, while still protecting the intended purpose of the industrial lands. 

Municipal plans can “guide market forces in ways that respond to industrial needs while 
considering other community objectives” (Aderneck 2020a). These policies need to balan-
ce “industrial trends, development viability, business needs, responsive regulations, and 
other community interests moving forward” while aiming to remove outdated barriers to 
densification/intensification by considering (Aderneck 2020a):

• Permitted industrial uses: Add new industrial uses that may not appear in existing in-
dustrial zoning bylaws, such as e-commerce, last-mile delivery and integrated work-
spaces.

• Non-industrial uses: Restrict non-industrial uses to an accessory scale that supports 
the primary industrial functions.

• Density limits: Adjust density caps such as building setbacks and height limits, as well 
as floor area ratio and site coverage maximums.

• Parking requirements: Reduce minimum parking in urban locations and areas loca-
ted near mass-transit options.

 
Finally, to secure the industrial use of premises beyond zoning definitions, municipalities 
can enforce occupancy permitting and business licensing to assuage concerns that buil-
dings might not be used for their intended purposes.

Issues and opportunities to improve the process 
and results
The two profiled projects were built under existing industrial zoning in the City of Van-
couver. Thus, no site rezoning process was required (the zone provisions are amended 
by the City from time to time). Development Permits and Building Permits were required, 
as is the case for virtually all developments. That said, the I-1 and I-2 zoning regulations 
are very detailed, containing specific provisions for allowable uses and measures of den-
sities (and combinations thereof). The zoning bylaws have both Outright Approval Uses and 
Conditional Approval Uses. Under the latter, the Director of Planning may approve designs 
and densities if the project otherwise satisfies the intent of the zone. Supplementing the 
zoning bylaw, the City has an Administrative Bulletin (City of Vancouver 2017) to ensure 
that the building is adequately designed for sustainable and continuous functional use, 
such as requirements for ceiling heights, load spaces, freight elevators, and mezzanines. 
Noting that financial and market viability of a development project may be impacted by 
the permitted uses, especially the allowance of higher value non-industrial uses, clear 
definitions of allowable uses is an important point. 
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Ultimately, a sophisticated and flexible design solution – especially for tight sites – is a me-
ans to achieve functional and code requirements, while creating spaces that are marke-
table for developers and desirable by tenants and keeping an eye on construction costs. 
Usually, a quick development schedule is not the result. 

In other areas and cities, industrial development may be allowed under existing industrial 
zones, but require a Development Variance Permit to accommodate a larger building. 
This might be through increases in allowable heights or reducing setbacks. Where this is 
a common occurrence, a text amendment to the municipal zoning bylaw may be a more 
efficient solution to process these projects and readily allow higher densities. 

The Metro Vancouver region has a sophisticated development industry, with leading ar-
chitects pursuing designs that maximize the potential of sites. But sometimes they are 
pushing against restrictive and inflexible municipal policies that are complex and limiting. 
Here lies the tension between developers wanting the maximum flexibility for buildings 
versus planners wanting to ensure the long-term protection of the lands for industrial 
uses.

Regulatory modernization
The findings and recommendations for industrial densification and intensification in this 
article focus on refining municipal policies and regulations to better facilitate new innova-
tive multi-level industrial buildings and uses. 

Industry is an important part of a complete economy and community with well-paying 
jobs. The challenge and opportunity is to densify and intensify industrial uses without 
compromising the industrial intent of the lands. While accommodating new industrial 
activities, there will continue to be a need to accommodate the more traditional forms of 
manufacturing, processing, and distribution needed in modern cities. Thus, the way we 
define and measure industrial uses needs to evolve and be synchronised with plans for 
development that accommodate both old and new industrial functions.

To encourage and ease the approval and permitting pro-
cesses for higher density industrial development, munici-
palities should consider updating planning policies and zo-
ning provisions. 

This regulatory modernization may mean adjusting density limiters, such as building 
heights, site coverage maximums, parking standard minimums, and permitting both tra-
ditional and new industrial uses, while continuing to prohibit non-industrial, non-suppor-
tive uses. This does not mean that cities discard historic forms of industry, rather that 
they carefully re-think, according to their local contexts, “how regulations permit various 
types of industrial business models without allowing too wide a range of employment and 
commercial uses” (Aderneck 2020b). 
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The nuance here is in recognising and responding to the diversity of industrial sectors, 
some of which will continue to be land-intensive, while others can be in multi-level buil-
dings. The unique experiences and lessons of Metro Vancouver should be considered as 
industrial densification and intensification becomes more common elsewhere. Policies 
and practices should be coordinated and supportive, and can include incentives, such as 
waiving development charges/fees for industrial floor space on upper levels, bringing-
to-market strategies such as addressing land assembly, infrastructure servicing, and soil 
remediation issues. Plans could target older properties that could be redeveloped into 
higher-density industrial uses.On a limited amount of industrial land, the way to increase 
industrial capacity for a growing and evolving economy and workforce is through sensiti-
ve approaches to building up. 
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Abstract 
Eingebettet in die anhaltende Debatte zum Thema Urbane Produktion rückt die nachhal-
tige Transformation von städtischen Randzonen – insbesondere den Gewerbegebieten – 
in den Fokus der Stadtentwicklung. Anhand eines Referenzraums in Aachen Nord wurden 
in dieser Studie Großstrukturen für gemischte, urbane Gebiete am Stadtrand entwickelt. 
Sie sollen beispielhaft zeigen, wie durch intelligente Nutzungsmischung und eine höhe-
re Dichte dringend benötigter, attraktiver Wohnraum in Kombination mit bestehenden 
und neuen Gewerbenutzungen geschaffen werden und zugleich eine Aufwertung als in-
tegrierter, urbaner Orte stattfinden kann. Ergebnis der Studie sind sieben Gesamtlösun-
gen in Form von Testentwürfen, in deren Entstehung baulich-räumliche Spannungsfelder 
identifiziert und übertragbare Lösungsansätze als Beitrag zur nachhaltigen Entwicklung 
von Randzonen überprüft wurden.

Embedded in the ongoing debate on the topic of urban production, the sustainable trans-
formation of the outskirts – especially the light-industrial and commercial zones – is mo-
ving into the focus of urban development. Based on a reference area in Aachen North, 
this study developed large-scale structures for mixed-use, urban areas on the outskirts of 
the city. They are intended to exemplify how an intelligent mix of uses and higher density 
can create much-needed, attractive dwellings in combination with existing and new com-
mercial uses, while at the same time upgrading the area as an integrated, urban place. 
The study resulted in seven overall solutions in the form of test designs, in the creation of 
which structural-spatial areas of tension were identified and transferable approaches to 
solutions were examined as a contribution to the sustainable development of the outs-
kirts.
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Die Zukunft städtischer Randzonen
Die nachhaltige Gewerbeflächenentwicklung rückt langsam in den Fokus der Stadtent-
wicklung. Sie beschäftigt sich mit Fragen der sozialen, ökologischen und baulich-funktio-
nalen Aufwertung dieser heute noch meist monofunktionalen, in ihrer stadträumlichen 
und architektonischen Qualität unterdurchschnittlichen Gebiete (BBSR 2020: 8; Betker 
2021: 105; Förster 2017: 4). Exemplarisch für diese Entwicklung steht das Gewerbegebiet 
Aachen-Nord, das den derzeitigen Wandel der Stadt Aachen eindrücklich illustriert: Tradi-
tionelle Industrieunternehmen werden ergänzt durch innovative Kleinunternehmen und 
Start-Ups. Dabei soll ein Defizit an gewerblichen Immobilienflächen über die Aktivierung 
von Flächenpotenzialen ausgeglichen und gleichzeitig ein Schritt in Richtung einer nach-
haltigen Stadtentwicklung getan werden (Haensch et al. 2020: 6, 16). Eingebettet ist die 
nachhaltige Gewerbeflächenentwicklung in die anhaltende Debatte in der Stadtplanung 
und Architektur zum Thema Urbane Produktion, welche die Wichtigkeit der Sicherung 
und Ausweitung von Gewerbe – insbesondere produzierendem Gewerbe – im städtischen 
Kontext zum Gegenstand hat. Zahlreiche Potentiale werden in diesem Ansatz gesehen 
(Läpple 2016; Gärtner und Meyer 2021; Bathen et al. 2019; Brandt et al. 2017). Oft genannt 
wird die Stärkung der wirtschaftlichen Resilienz einer Stadt durch lokale Wirtschaftskreis-
läufe, das Angebot vielfältiger Beschäftigungsmöglichkeit für verschiedene Qualifikations-
grade, die Belebung von Quartieren durch Nutzungsmischung und Begegnungsräume, 
der Gewinn neuer Identitätsstifter in der Nachbarschaft sowie Synergien durch Agglome-
rationsvorteile (Bathen et al. 2019: 30-31; Erbstößer 2016: 27). 

In den Fokus der Stadtentwicklung gerückt sind die urbanen Gewerbeflächen wegen ei-
nes drängenden Problems: Das städtische Gewerbe konkurriert heute mit anderen urba-
nen Nutzungen, insbesondere dem Wohnen, um die knappe Ressource Boden. Bereits 
jetzt zeichnet sich ab, dass der enorme Bedarf an Wohnraum allein durch Nachverdich-
tung in den Kernbereichen der Städte nicht gedeckt werden kann. Zugleich erschweren 
planungsrechtliche Hürden, geringe Erträge auf dem Immobilienmarkt und ökologische 
Einschränkung der Bodennutzung eine nachhaltige Innenentwicklung im engen Nebenei-
nander der Funktionen (BBSR 2020: 4-6; Bonny 2021: 131; Erbstößer 2016: 20). So ist eine 
Verdrängung von Gewerbe und Produktion aus den Kernstädten vielerorts in vollem Gan-
ge. Dies erhöht den Druck auf die städtischen Randzonen – die Gewerbe- und Industrie-
gebiete. Deren Transformation könnte einen wichtigen Teil der nachgefragten Gewerbe- 
und Wohnflächen generieren. Diffuse Gemengelagen sind in den Übergangsbereichen 
bereits heute verbreitet. Der Wohnraum dort ist in der Regel günstig und wenig quali-
tätsvoll (Schmitt und Klanten 2019: 57-58). Eine Wechselwirkung mit dem Gewerbe und 
der Kernstadt ist meist gering, sodass neben der Flächenaktivierung auch die Nutzungs-
mischung und Aufwertung der Randzonen für die nachhaltige Entwicklung entscheidend 
sind.

Die Gebiete für Gewerbe und Produktion weisen in den deutschen Städten sowie in vielen 
anderen industriell geprägten Städten Westeuropas ähnliche Standort- und Entwicklungs-
bedingungen auf (Eckmann et al. 2021: 195): Trotz ihrer typischen Lage am Stadtrand 
werden sie selten als urbane Orte wahrgenommen. Häufig zeigen sie sich als isolierte 
Einheiten, die der eigentlichen Stadt vorgelagert sind und eigenen gestalterischen, infra-
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strukturellen und baulichen Logiken zu folgen scheinen. Dies zeigt sich beispielsweise 
in dem hohen Grad an Versiegelung, der Monofunktionalität und dem Fehlen von Auf-
enthaltsflächen. Nicht zuletzt wegen der hinter diesen Logiken verborgen liegenden Flä-
chenpotenziale für dringend nachgefragte Gewerbe- und Wohnflächen lohnt sich eine 
Auseinandersetzung mit der Frage der Transformation dieser Gebiete und dem damit 
verbundenen Potenzial der Quartiersaufwertung (ebd.: 201). Eine Aufwertung der Gebie-
te ist ansonsten eher nicht in Sicht, da planerische Ziele sich bislang meist auf die indivi-
duelle funktionale und wirtschaftliche Optimierung der Gebäude konzentrieren. Anstelle 
einer Aufwertung ist daher eher eine Tendenz zur Stagnation oder zum Downgrading der 
Gebiete zu erkennen (Eckmann et al. 2020: 45-46). Typische in den Randzonen angesiedel-
te Nutzungen sind der großflächige Einzelhandel (Möbelhäuser, Baumärkte), Dienstleis-
ter, produzierendes Gewerbe (Clean Tech, Elektrotechnik, Handwerk) und Gastronomie 
(Fast Food Ketten).

Im Sinne einer nachhaltigen Innenentwicklung, die Dichte, Nutzungsmischung und kur-
ze Wege in der Stadt zum Ziel hat, und vor dem Hintergrund des Klimawandels und der 
Energiewende ist ein Überdenken der starren stadtplanerischen Funktionstrennung not-
wendig. Als neue Aufgabe für Wirtschaftsförderung und Stadtentwicklung leitet sich eine 
strategische Transformation der urbanen Randzonen und damit eine stadtverträgliche In-
tegration von großmaßstäblichen gewerblichen Nutzungen in Verbindung mit dem Woh-
nen ab (Bathen et al. 2021: 30; Läpple 2016: 24; Erbstößer 2016: 8).

Eine Studie zur Nutzungsmischung in Großstrukturen am Stadtrand

Der vorliegende Beitrag stellt die Ergebnisse einer Studie dar, in der Großstrukturen für 
gemischte, urbane Gebiete am Stadtrand entwickelt wurden. Sie sollen zeigen, wie durch 
intelligente Nutzungsmischung und eine höhere Dichte dringend benötigter, attraktiver 
Wohnraum in Kombination mit bestehenden Gewerbenutzungen geschaffen werden 
kann. Die bislang aufgrund städtebaulicher Leitbilder und deren Umsetzungen in Flä-
chennutzungenplänen meist separierten Nutzungen werden zusammengeführt und in 
passenden Gebäudestrukturen untergebracht. Damit wird der Versuch gewagt, durch die 
Stapelung von Nutzungen in mehrgeschossigen Gebäuden, den Flächenbedarf insgesamt 
zu verringern, zu einer besseren Ausprägung von Straßenräumen zu gelangen, die Frei-
raumqualitäten zu erhöhen, ebenso wie durch Nutzungsmischung zu einer Belebung und 
Anbindung des Quartiers an die Kernstadt beizutragen. Ihr städtebauliches Potenzial als 
integrierter, urbaner Ort soll beispielhaft gezeigt werden. Das Ziel der Studie ist es dabei, 
Gesamtlösungen in Form von Testentwürfen zu entwickeln, in deren Entstehung bau-
lich-räumliche Spannungsfelder identifiziert und übertragbare Lösungsansätze überprüft 
werden. Der Entwurfsprozess dieser noch zu entwickelnden Gebäudetypologie soll durch 
die Strukturierung und Handhabbarmachung von Hilfsmitteln unterstützt und ein Beitrag 
zu einer strategischen nachhaltigen Innenentwicklung, die die Transformation zur bau-
kulturellen Frage macht, geleistet werden.

Die Studie verfolgt die Entwicklung von innovativen, baulichen Konzepten für nutzungsge-
mischte Gewerbestrukturen in urbanen Randzonen. Dabei besteht eine Unsicherheit mit 
dem planerischen Umgang mit den Nutzungskonflikten zwischen Wohnen und Gewerbe 
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(Schoppengerd 2020: 10). Um dem Ziel der Innovation und Kreativität bei der Lösungsent-
wicklung gerecht zu werden, arbeitet die Studie teilweise auch losgelöst vom gültigen Pla-
nungsrecht. Methodisch beruht sie auf einem Research by Design-Ansatz (Prominski und 
Seggern 2019). Gemeinsam mit einer Gruppe Studierender im Masterstudiengang Archi-
tektur wurden in der Zeitdauer eines Jahres sieben Testentwürfe für nutzungsgemischte 
Großstrukturen in einem Aachener Referenzraum entwickelt. Aufbauend auf Vorstudien 
und einer Ist-Analyse des Referenzraums wurden die Entwürfe auf zwei beispielhaften 
Grundstücken iterativ und im Austausch mit Fachplaner:innen, externen Architekt:innen, 
einer internationalen Expertin und Vertreter:innen der Stadt Aachen erarbeitet. Start-
punkt für die Entwürfe waren die auf den beiden Grundstücken bereits vorhandenen Ge-
werbenutzungen (Grundstück 1: Möbelhaus Poco und Grundstück 2: Baumarkt Bauhaus). 
Diese wurden mit den Funktionen Produktion, Dienstleistungen, Wohnen und sozialer 
Infrastruktur gemischt.

Der Referenzraum liegt zwischen der Krefelder Straße, dem Prager Ring und der Gut-
Dämme-Straße in Aachen Nord (Abbildung 1). Das Gebiet weist auf eine lange Industriege-
schichte hin, welche sich in einer Bebauung mit großen, flächigen Volumen, widerspiegelt. 
Als Nutzungen befinden sich dort ein Baumarkt, ein Schuhcenter, mehrere Einrichtungs-/ 
Möbelhändler, Fitnessstudios sowie verschiedene Betriebe der Schnellgastronomie. Die 
Stadt Aachen widmet ihre Aufmerksamkeit seit einigen Jahren der Entwicklung des Ge-
biets, wie sich anhand zahlreicher Veranstaltungen und erster Transformations-Projekte 
zeigt (Stadt Aachen o. J.). Fraglos ist ein Transformationsbedarf für diese städtische Rand-
zone erkannt, was sie zum geeigneten Referenzraum für diese Studie macht.

Abbildung 1: Luftbild mit Referenzraum und zwei entwurflich untersuchten Grundstücken.  
Quelle: Autoren, Luftbild des GIS Geoinformationssystem, Aachen
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Das Thema der Transformation der Gewerbegebiete wird bislang meist im Zusammen-
hang mit der Verringerung der Neuinanspruchnahme von Flächen besprochen. Trotz 
ihres hohen Anteils an städtischer Siedlungsfläche besteht ein niedriges Niveau an ana-
lytischem und empirischem Wissen hierüber (Eckmann et al. 2020: 45). Die Aufmerksam-
keit und die Erfahrung in der Planungspraxis, den Kommunen und der Forschung sind 
gering (Erbstößer 2016: 49; Klanten und Schmitt 2019: 119). Bestehende Literatur zum 
Thema hebt die Notwendigkeit der Kooperation und Koordination der Akteure sowie des 
Gebietsmanagements hervor und illustriert diese anhand von Beispielen (Betker 2021; 
Eckmann et al. 2020; Bathen et al. 2021). Was noch aussteht, ist eine umfassende Ausein-
andersetzung mit den baulich-räumlichen Implikationen einer nachhaltigen Entwicklung 
und Integration der Randzonen, die den Fokus auf architektonische Aspekte auf der Ge-
bäudeebene sowie auf Gestalt- und Freiraumqualität auf Quartiersebene legen. Aktuelle 
Themen wie die Wandelbarkeit, das Erscheinungsbild, die Stadtverträglichkeit von Ge-
bäuden müssen noch zum Grundbestandteil der Diskussion werden (Hees et al. 2019; VDI 
2018). Auch hierfür sind innovative Konzeptansätze in Form von Beispielen als wissen-
schaftliche Basis notwendig, um komplexe Zusammenhänge zu erkennen und Lösungs-
ansätze zu entwickeln. Heutige Beispiele veranschaulichen meist schematisch allgemeine 
Eigenschaften zukünftiger, gemischter Gewerbestrukturen in der Stadt (zum Beispiel Fle-
xibilität, Kreislaufwirtschaft), untersuchen kritische Einzelaspekte (zum Beispiel Logistik, 
Modularität) oder sind spezifische Lösungen (zum Beispiel Wittenstein bastian GmbH, Jo-
seph Manner & Comp AG, Tech Cluster Zug) (Rappaport 2020; Betker 2021; Smolka 2021). 
Die entwurfliche Komplexität, die sich aus der Nutzungsmischung, der städtischen Lage 
und den hohen individuellen Nutzungsanforderungen ergibt, wird jedoch selten in einem 
architektonischen Ganzen erfasst und in ihren Teilaspekten, den zahlreichen Spannungs-
feldern sich wechselseitig beeinflussender, architektonischer Anforderungen, wissen-
schaftlich analysiert.

Neue Qualitäten in den städtischen Randzonen
Ausgangspunkt der Untersuchung war das von den städtischen Randzonen ausgehende 
Flächenpotenzial als städtische Gewerbe- und Wohnfläche, verbunden mit einer Aufwer-
tung im Sinne der nachhaltigen Stadtentwicklung zu einem urbanen Ort. Der vielfältig 
verwendete Begriff Urbanität wird im Fachdiskurs wiederkehrend mit drei Eigenschaften 
(baulich-räumliche Struktur, Organisationsmuster und menschliches Verhalten) verbun-
den (Neumann 2002). In einer planerischen Annäherung von Kretz und Kueng (2016) 
wird Urbanität in sechs urbane Qualitäten eingeteilt (Zentralität, Diversität, Interaktion,  
Zugänglichkeit, Adaptierbarkeit, Aneignung). 

Sie erlauben verschiedene Ausprägungen von Urbanität festhalten zu können, ohne sie 
eindeutig steuerbar oder messbar zu machen. Die Studie betrachtet zugleich die sei-
tens der Entwurfsverfasser:Innen der Testentwürfe wahrgenommenen Eigenschaften 
und baulich-räumlichen Merkmale urbaner Orte, die ihre Perspektive als Entwerfende 
und potentielle Nutzende wiedergeben. Diese bilden ebenfalls die drei oben genannten 
Eigenschaften ab und umfassen messbare sowie eher intuitive Qualitäten (Tabelle 1).  
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Sie dienen in der weiteren Untersuchung als urbane Qualitäten einer nachhaltigen Ent-
wicklung und werden als Zielvorgabe für die Transformation der Randzonen grundsätz-
lich und konkret für die zu entwickelnden Testentwürfe herausgestellt.

Tabelle 1: Ergebnis der Vorstudie „Urbane Qualitäten“. Grundlage für die Entwicklung der Testentwürfe 
 basierend auf der Fachliteratur und der persönlichen Wahrnehmung der Entwurfsverfasser:innen.  

Quelle: Eigene Darstellung.

Entwicklungspotenziale für die Konzeption der 
nutzungsgemischten Großstruktur 
Eine detaillierte Analyse des Referenzraums an der Krefelder Straße unterstreicht den 
Transformationsbedarf des Gebiets und zeigt Entwicklungspotenzial zur sozialen, öko-
logischen, architektonischen und stadträumlichen Aufwertung als Startpunkt für die Test-
entwürfe in folgenden Bereichen auf: 

• architektonische Qualität: Überprüfung von fremdartigem Erscheinungsbild als 
funktionaler Zweckbau (Materialität, Introvertiertheit, Typologie, Freiraumgestalt, 
etc.), sensibler Umgang mit Maßstabssprüngen (Gebietsdichte/-körnung), vor-
rausschauende Planung als Grundlage für eine lange Nutzbarkeit, Gestaltungsal-
ternativen zur grellen Farbigkeit als Mittel der Identitätsbildung, Vermeidung von  
Rückseiten zum öffentlichen Raum, Überprüfung von Logistikzonen und ruhendem 
Verkehr als gestaltprägende Freiflächen (Abbildung 2).

• stadträumlichen Qualität: Überprüfung von untergenutzten Flächen und geringen 
Dichtekennwerten, Nutzen der hohen Sichtbarkeit, Ausbildung eines attraktiven 
Stadteingangs (Raumkanten, Hochpunkt, Orientierung, Lage von Öffnungen), Anbin-
dung an unmittelbar angrenzende Quartiere, um Inselbildung zu vermeiden (Durch-
wegung, grüne Infrastruktur), Erhöhung der Qualität und Quantität der Freiräume, 
Anlegen von attraktiven Aufenthaltsflächen/ Treffpunkten.

Wahrgenommene Eigenschaften Baulich-räumliche Merkmale

• Bauliche Dichte im Quartier
• Vorhandensein/ Mischung verschiedener 

Nutzungen (Angebot, Möglichkeiten)
• Vorhandensein eines öffentlichen Raums 

und dessen Gestalt- und Aufenthalts- 
qualität

• Aneignung und Nutzbarkeit von Räumen 
• Soziale Dichte im Quartier (Parallelität von 

Individuum und Gruppe, Synergien, Dichte 
an Ereignissen, Diversität der Menschen)

• Lebensgefühl (Identität, Authentizität,  
Offenheit, Erfahrbarkeit eines Raumes)

• Körnung Kubatur und Geschossigkeit
• Verhältnis von bebauter und unbebau-

ter Fläche
• Massenverteilung auf Grundstück
• Straßenprofile und Grün
• Ausführung von Wegen und Plätzen
• Gebäudeorientierung
• Zugänglichkeit von Grundstück und  

Gebäude
• Programm
• Fassadenprogramm
• Wertigkeit
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• infrastrukturelle Qualität: Überprüfung der Fokussierung auf motorisierten Verkehr 
zu Gunsten andere Verkehrsteilnehmenden, Straßenräume mit stadträumlicher 
Qualität versehen (Begrünung, weniger ruhender Verkehr, Straßenbreiten).

• Funktionsmischung: Aktivierung des Gebiets zu toten Zeiten über diverses Nutzungs-
angebot, Verbesserung des bislang begrenzten, teils informellen Angebots an Nah-
versorgung und sozialen Dienstleistungen für Erwerbstätige.

Abbildung 2: Farbigkeit, Versiegelung, Maßstabssprung, ruhender Verkehr und 
Andienung im Referenzraum. Fotos: Fabian Jäger, Felix Piel.

Aufbauend auf der Ist-Analyse wurden Vorstudien zur Überprüfung einer geeigneten 
Quartiersdichte und Körnung sowie zu grundsätzlichen Typen der Nutzungsmischung 
mittels Zeichnungen und Modellen durchgeführt. Die Ergebnisse der Auseinanderset-
zung mit den Qualitäten urbaner Randzonen, der Ist-Analyse und den Vorstudien wurden 
in einem Workshop zu einer groben Rahmenplanung verdichtet, welche als Werkzeug zur 
Fixierung von Zielgrößen für die Konzeption nutzungsgemischter Großstrukturen dient. 
Sie gibt Hinweise zu den Themen: Baugrenzen, bauliche Dichte, Grün, Verkehr, Ruhender 
Verkehr, Urbane Qualitäten.

Konzeption nutzungsgemischter Großstrukturen in 
städtischen Randzonen
Im Entwurfsprozess gilt es mit verschiedenen Zielgrößen und baulich-räumlichen An-
forderungen sinnvoll umzugehen. Bei der Transformation der Randzonen stellt sich dies 
beispielsweise anhand der unbebauten Flächen der Gewerbestrukturen dar, die aktuell 
den logistischen Prozessen und dem Parken gewidmet sind, zugleich aber auch zu einem 
attraktiven öffentlichen Raum beitragen sollten. Diese entwurflichen Spannungsfelder 
verdeutlichen die Komplexität der Entwurfsaufgabe, bei der das Gebäude als Sinngefü-
ge ganzheitlich betrachtet und Entscheidungen behutsam abgewogen werden sollten. 
Im Rahmen dieses Beitrags werden zwei ausgewählte Spannungsfelder zu den Aspekten 
Programm und Erschließung skizziert (Tabelle 2). Es folgen jeweils übertragbare Lösungs-
prinzipien, die durch Testentwürfe im Referenzraum veranschaulicht werden. Die ver-
schiedenen Lösungsprinzipien zeigen dabei eine Varianz auf, welche weder umfassend 
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sein kann noch eine spezifische architektonische Entwurfsfrage in seiner Komplexität voll-
ständig lösen kann. Viel mehr sind die Lösungsprinzipien als Ausgangspunkte für weitere 
Untersuchungen zu verstehen.

Tabelle 2: Spannungsfelder und Lösungsprinzipien nutzungsgemischter Großstrukturen.   
Quelle: Eigene Darstellung.

Spannungsfeld 1: Typen der Mischung 

Die unterschiedlichen Funktionen – Produktion, Einzelhandel, Dienstleistung, Wohnen – 
sollen sinnvoll in einem Gebäude angeordnet und die Gebäudemasse auf dem Grund-
stück verteilt werden. Dabei ist allein im Bereich des Gewerbes eine diverse Gruppe an 
Nutzenden – von der Manufaktur und dem Bäcker bis hin zum Möbelhaus – zu beden-
ken. Dies ist für den Entwerfenden anspruchsvoll, weil er oder sie unzählige räumliche 
und funktionale Anforderungen der verschiedenen Nutzenden harmonisieren und de-
ren bauliche Implikationen bestenfalls vorhersehen können sollte. Da das Gebäude nie 
nur für sich betrachtet funktioniert, ist es bei der Konzeption wichtig, auch die Schnitt-
stelle zwischen außen und innen und somit zwischen privatem und öffentlichem Raum 
zu berücksichtigen. So ist dieses Abwägen zwischen den Anforderungen der Funktionen 
und das Austesten von unterschiedlichen Anordnungen und Verteilung des Programms 
ein hochgradig iterativer Prozess ist, der zu verschiedenen Lösungen – also Typen der  
Mischung – führen kann. Konkret muss eine Bandbreite an gewerblichen Nutzungsein-
heiten mit variierenden Qualitäten (zum Beispiel Größe, natürliche Belichtung, Raum-
proportionen, Erschließung) in der Großstruktur untergebracht werden können. Die ge-
eignete Lage der Funktionen und einzelnen Nutzenden im Gebäude ist hinsichtlich der 
Prominenz im öffentlichen Raum, der geforderten Privatsphäre und dem Aufkommen an 
Laufkundschaft zu überprüfen. Gleichzeitig sollte bei der Verteilung der Gebäudemas-
se berücksichtigt werden, dass sie den Stadtraum und die Wahrnehmung der baulichen 
Dichte prägt sowie das Entstehen von öffentlichen und privaten Freiräumen ermöglicht.
Nachfolgend werden drei ausgewählte Lösungsprinzipien als Typen der Mischung vorge-
stellt. Sie generieren urbane Qualitäten auf unterschiedliche Weise. 

Stapeln:

Durch das geschossweise Stapeln der Funktionen ergibt sich ein Gebäude mit klaren Frei-
flächen, vielfältigen Möglichkeiten der Gebäudeorientierung und der Anbindung an den 
öffentlichen Raum. Die innere Gebäudelogik ergibt sich vor allem aus dem Grad der Öf-

Spannungsfeld 1:
Typen der Mischung

• Stapeln: Gewerbe unten, Wohnen oben
• Reihen: Gewerbehaus neben Wohnhaus
• Ummanteln: Baumarkt in der Mitte,  

kleines Gewerbe und Wohnen am Rand
• Doppeln: mehrere Baukörper als funktionale Zwillinge

Spannungsfeld 2:
Andienen und 
Ankommen

• Werkstraße: sichtbare, mehrfachgenutzte Zone für Gewerbe
• Innere Ladezone: nicht sichtbare, kompakte Zone für Gewerbe
• Shared Space: lockere Zonierung von Gewerbe und Wohnen
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fentlichkeit der jeweiligen Flächen, gepaart mit der Qualität der Belichtung, der Erschlie-
ßung und der Arbeitsabläufe. Sinnvoll erscheint eine Unterbringung von Gewerbe in den 
unteren Geschossen. Hierbei stellt das Erdgeschoss die prominenteste Lage im Gebäude 
dar. Es eignet sich insbesondere für Einrichtungen der Nahversorgung oder von Gewerbe 
mit viel Laufkund:innenschaft. 

Darüber könnten Büro- und Produktionsflächen für Gewerbetreibende mit weniger 
Kund:innenverkehr untergebracht werden. Die oberen Geschosse wären dem Wohnen 
vorbehalten, wo man nicht nur dem Lärm und der Bewegung des Gewerbes ausweicht, 
sondern zugleich die Möglichkeit eines Ausblicks und einer natürlichen Belichtung aus-
nutzen kann. Interessant ist hier die Möglichkeit eine eigene, mitunter introvertierte 
Wohnwelt mit gemeinschaftlichen (Frei-)Flächen für die Bewohnerschaft zu schaffen (Ab-
bildung 3).

Abbildung 3: Schnittperspektive – Stapeln im Testentwurf, Grundstück 1: Mit der Höhe nimmt die Pri-
vatheit der Nutzungen und die Feingliedrigkeit der Struktur zu. Quelle: Felix Piel, Fabian Jäger.

Reihen: 

Das zweite Lösungsprinzip beschreibt die horizontale Reihung der Funktionen. Anders als 
im Lösungsprinzip der Stapelung können die Funktionen durchaus auf mehrere nebenei-
nander liegende Baukörper auf einem Grundstück verteilt werden. Um deren Zusammen-
gehörigkeit zu zeigen, erscheint das Erreichen einer architektonischen und räumlichen 
Verwandtschaft sinnvoll. Das Lösungsprinzip unterstützt die individuelle Optimierung der 
jeweiligen baulich-räumlichen Anforderungen. Gleichzeitig kann eine differenzierte Frei-
flächengestaltung zwischen, um und in den Gebäuden in private und öffentliche Flächen 
geschehen, wodurch ein eher zugänglicher, einladender Charakter vermittelt werden 
kann (Abbildung 4).
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Abbildung 4: Isometrie – Reihen im Testentwurf, Grundstück 2: Zwischen den Gebäuden befindet sich 
ein durch Gastronomie und Bäume bespielter Boulevard. In den Wohnhöfen gibt es private  

Grünflächen. Quelle: Lukas Wüllenweber, Michael Nunnemann.

Ummanteln: 

Das Lösungsprinzip Ummanteln eignet sich insbesondere bei sehr großen Gewerbeflä-
chen in Erdgeschoss-Lage, wie es bei einem Baumarkt der Fall ist. Durch eine Umman-
telung der großen Gewerbeflächen mit kleineren Nutzungseinheiten – sowohl Gewerbe 
als auch Wohnen ist hier vorstellbar – soll bei diesem Lösungsprinzip das Erdgeschoss 
aktiviert sowie eine Wechselwirkung mit dem Kontext aufgebaut werden. Lange geschlos-
sene Fassaden, welche die Qualität des urbanen Freiraumes mindern, werden vermieden, 
ohne dass die sehr große Gewerbeeinheit ihren funktional begründeten introvertierten 
Charakter aufgeben muss (Abbildung 5).

Abbildung 5: Schnittperspektive – Ummanteln im Testentwurf, Grundstück 2: Der Baumarkt ist an zwei 
Seiten von Mantelnutzungen (unter anderem Fahrradladen, Atelier) umschlossen. An der dritten Seite ist 

der Eingang beziehungsweise die Logistikzone. Quelle: Ole Linne, Mathis Osing.
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Spannungsfeld 2: Andienen und Ankommen

Findet eine Nutzungsmischung von Gewerbe und Wohnen in einem Gebäude statt, be-
trifft dies bereits die Gestaltung der Freifläche, auf der vielfältige Nutzergruppen (Bewoh-
ner-, Kundschaft, Mitarbeitende) und Waren ankommen und weiter verteilt werden müs-
sen. Ihre qualitätsvolle, offene Gestalt soll einen Mehrwert im Quartier und eine größere 
Akzeptanz generieren. Traditionell ist ein öffentlicher Freiraum im Sinne eines attraktiven, 
urbanen Aufenthaltsorts in den heutigen Randzonen kaum zu finden. Stattdessen ist der 
Übergang vom Stadtraum auf das Fabrikgelände bis ins Gebäude hinsichtlich fabrikplane-
rischer Gesichtspunkte optimiert. Dies zeigt sich zum Beispiel durch die gestaltprägenden 
Einfriedungen, die das Gelände gegenüber der Öffentlichkeit im großen Umfang versper-
ren sowie den für zukünftige Erweiterungen, den ruhenden Verkehr und die Ladezonen 
vorbehaltenen versiegelten Flächen um das Gebäude. Eine über die eigene Grundstücks-
grenze hinweg gedachte Freiraumplanung ist nicht erkennbar. Dabei sind die (logisti-
schen) Abläufe der nutzungsgemischten Großstruktur nochmals komplexer: Sie umfassen 
die externe und interne Gebäudeerschließung (Wegeführung im Außenraum, Eingänge, 
Ladezonen, Flure, Aufzüge und Treppen im Gebäude) für Waren (Andienung) und müs-
sen konfliktfrei kombiniert werden mit der entsprechenden Personenerschließung (An-
kommen) im Außen- und Innenraum. Inwieweit Erschließungswege und -elemente da-
bei synergetisch genutzt werden können, hängt einerseits von der intelligenten Lösung 
selbst und andererseits von der Offenheit gegenüber innovativen Lösungen seitens der 
Betreibenden, Nutzenden und Investorinnen ab. Diese hohen Anforderungen an ein rei-
bungsloses, effizientes, qualitätsvolles Erschließungssystem macht die Erschließung zu 
einer der zentralen Themen im Entwurfsprozess der nutzungsgemischten Großstruktur.
Um den hohen Anforderungen an Funktionalität und Einbindung in den Kontext gerecht 
zu werden, stellen die Lade- und Anlieferzonen eine entscheidende planerische Heraus-
forderung bei der Konzeption der Großstrukturen dar. Nachfolgend soll eine Auswahl an 
innovativen Lösungsprinzipien, die Qualitäten im Freiraum und in der gemeinschaftlichen 
Nutzung von Flächen bei gleichzeitigen Funktionalität anstreben, gezeigt werden:

Werkstraße:

Als sichtbares Zeichen der gewerblichen Tätigkeit wird beim Lösungsprinzip Werkstraße 
die Andienung über eine interne, dem Lieferverkehr gewidmete Straße abgewickelt. Die 
Werkstraße soll eine effiziente Andienung der einzelnen Nutzungseinheiten unterstüt-
zen. Daher ist eine zentrale Lage sinnvoll. Von hier aus können mehrere angrenzende 
Nutzungseinheiten parallel versorgt werden, sodass die räumliche Zentrierung der logis-
tischen Prozesse entzerrt wird. Jedoch ist das Lösungsprinzip auf seine hohe Flächeninan-
spruchnahme und die Gefahr einer geringen Freiflächenqualität hin zu prüfen. Zusätzliche 
Funktionen (zum Beispiel Kantine) und die konkrete Gestaltung der Fläche (zum Beispiel 
Straßenbreite, Witterungsschutz, Helligkeit, Möblierung) könnten hier eine mehrdimen-
sionale Flächennutzung zur Aufwertung der Werkstraße als qualitätsvollen Ort befördern. 
Entwurflich zu klären sind außerdem potenzielle Konflikte mit dem Wohnen durch die 
Lärmemissionen des Lieferverkehrs sowie Gefahrenstellen durch die räumliche Nähe der 
Erschließungswege. Eine klare Trennung der Nutzergruppen und Wege könnte letzteres 
lösen (Abbildung 6).
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Abbildung 6: Grundriss Erdgeschoss – Werkstraße im Testentwurf, Grundstück 1: Die dem Gewerbe 
zugeordneten Personengruppen nutzen die Werkstraße (auch als Kommunikations-/ Aufenthaltsort), 

während die Bewohnerschaft das Gebäude über Treppentürme im Norden betreten und dort eine 
Adresse bilden (maßstabslos). Quelle: Jonathan Burkard, Yannic Kohnen.

Innere Ladezone:

Im zweiten Lösungsprinzip verschwinden die logistischen Prozesse aus dem Sicht- und 
Hörfeld der Öffentlichkeit, indem sie in das Gebäudeinnere verlagert werden. Die Aus-
bildung kann sowohl als Durchfahrt als auch als Ladebucht geschehen. Anders als beim 
Lösungsprinzip Werkstraße geht es hier ausschließlich um die Abwicklung logistischer 
Prozesse, was eine kompakte räumliche Ausdehnung und eine eingeschränkte Zugäng-
lichkeit zur Folge hat. Im Zusammenspiel mit dem Außenraum bietet das Lösungsprinzip 
den Vorteil, diesen kaum zu beeinflussen. Die Gestaltung der Freiflächen kann aus der in-
neren Gebäudelogik und dem Zusammenspiel mit dem Kontext entstehen, was gestalte-
rische Freiheiten bringt. So ist beispielsweise die Gebäudeorientierung sowie das äußere 
Erscheinungsbild nahezu losgelöst voneinander entwickelt worden, ohne durch die Lage 
und Ausbildung der Ladezone (mit Witterungsschutz, Rampe, großen Toren, etc.) deter-
miniert zu werden. Ebenso frei ist der Entwerfende bei der Personenerschließung (zum 
Beispiel Kombination einzelner Personengruppen, Erschließungsseite). Die genannten 
Vorteile machen die innere Ladezone zu einem in einigen Großstädten heute bereits ver-
breiteten Lösungsprinzip, was insbesondere in der Mischung mit Wohnen besticht (Ab-
bildung 7). Die Identität als Gewerbehaus – dies soll kritisch angemerkt sein – wird durch 
die beinahe vollständige Eliminierung der Logistikprozesse aus der Wahrnehmung der 
Öffentlichkeit jedoch verschleiert.
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Abbildung 7: Grundriss Erdgeschoss – Innere Ladezone im Testentwurf, Grundstück 1: Das Gebäude 
nutzt die Freiheiten durch die interne Durchfahrt in seiner allseitigen Freiraum- und Fassadengestaltung. 

Die Lärmentwicklung findet kontrolliert im Gebäudeinneren statt (maßstabslos).  
Quelle: Felix Piel, Fabian Jäger

Abbildung 8: Grundriss Erdgeschoss – Shared Space im Testentwurf, Grundstück 1: Die Freifläche 
umspielt die Gebäude, dabei entstehen zwei Plätze als Sportfläche und Spielplatz sowie eine Gasse mit 
Ladebuchten. Bespielt werden die Plätze durch die angrenzenden Gewerbeflächen und die Wegefüh-

rung (maßstabslos). Quelle: Lara Wittfeld, Moritz Mennenöh.
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Shared Space:

Im dritten Lösungsprinzip wird die Freifläche um das Gebäude als gemeinschaftlich ge-
nutzte Fläche für alle Nutzenden interpretiert. Dies erinnert an eine Liefersituation in 
einer Einkaufsstraße, wo Personen und Lieferverkehr sich – unter Einhaltung von zeitli-
chen oder räumlichen Einschränkungen, großzügige Freiflächen teilen. Um die Sicherheit 
aller Nutzenden und störungsfreie Abläufe zu gewährleisten, sind Regeln (zum Beispiel 
ausgewiesene Ladestellen, Zonierung) sinnvoll. Das Lösungsprinzip bietet einen hohen 
Grad an Offenheit und Teilhabe am Geschehen im Gebäude, der sich im umgebenden 
Freiraum weiterführt. Das Miteinander der Nutzergruppen wird gefördert. Der Lösungs-
ansatz könnte die Rolle einer Quartiersmitte übernehmen (Abbildung 8).

Auf dem Weg zur nachhaltigen Entwicklung der 
Randzonen… 
Dieser Beitrag stellt nur einen Teil der Ergebnisse der Studie dar. Weitere Spannungsfel-
der beschreiben die Bereiche Ort, Tragwerk, Fassade, Ausbau und Installationen. Sie bie-
tet Anknüpfungspunkte für die ganzheitliche, systematische Betrachtung von nutzungs-
gemischten Großstrukturen in urbanen Randzonen. Dabei wird klar, 

• dass eine qualitätsvolle Nutzungsmischung als wesentliche Voraussetzung für die 
Entstehung von Urbanität in den Randzonen komplex ist und sich in allen Span-
nungsfeldern der Gesamtkonzeption und über die Maßstäbe hinweg darstellt

• dass eine Notwendigkeit innovative Investoren und Betreiber zu gewinnen besteht, 
um die Gebäudetypologie zu erproben und somit die Transformation voranzutrei-
ben. Entscheidend sind attraktive Rahmenbedingungen durch die Kommunen und 
Anreize einen höheren Planungsaufwand und Investitionskosten mit längeren Le-
benszyklusbetrachtungen und der Quartiersaufwertung abzuwiegen.

• dass die Transformation auch als architektonische Aufgabe erkannt wird, die sich 
mit vielfältigen Anforderungen (insbesondere im Bereich der Nutzungsmischung, 
der Verdichtung, den urbanen Qualitäten) auf der Gebäudeebene beschäftigt und 
eine Diskussion über die Qualitäten von Freiraum und Architektur im Zentrum hat 
(BBSR 2020: 24; Möllers et al. 2020: 26).

Die konzeptionelle Untersuchung kann durch weitere Studien vorangetrieben und mit 
Fragestellungen der Stadtentwicklung verknüpft werden. Als wichtig erscheinen:

• die Frage der Körnung der Gebäude sowie der Nutzungsmischung;
• die Frage nach der Bewohnerschaft und geeigneten Wohnformen;
• die Frage des ruhenden Verkehrs und qualitätsvoller Außenräume;
• die Frage zum Umgang mit Emissionen (Schoppengerd 2020: 10 ff).
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In der Studie wurden anhand der Testentwürfe übertragbare Spannungsfelder unter-
schiedlicher baulich-räumlicher Strategien für die Transformation der Randzonen durch 
nutzungsgemischte Großstrukturen getestet. Dabei sollen die zwei bearbeiteten Grund-
stücke beispielhaft für die Transformation zu einer gemischten, urbanen Nachbarschaft 
im gesamten Plangebiet stehen. Wenngleich die präsentierten Lösungsansätze damit 
Grenzen für die tatsächliche Umsetzbarkeit innerhalb des gültigen Planungsrechts über-
schreiten und mitunter Spezifika des Ortes berücksichtigen, können sie die Diskussion 
zu realen planungsrechtlichen und prozessualen Fragen anregen und damit die aktuel-
len Entwicklungen der Stadtentwicklung und Wirtschaftsförderung in den Randzonen 
fördern. Bei einem weiteren Anstieg der Bevölkerung in den Städten und dem Ziel der 
Sicherung des städtischen Gewerbes wäre eine Transformation der Randzonen zu nut-
zungsgemischten, städtischen Quartieren ein relevanter Beitrag zur qualitätsvollen Wei-
terentwicklung unserer Städte.
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Abstract 
Gewerbegebiete im Bestand sind Arbeitsorte, Garanten des Wohlstands oder auch Sor-
genkinder der Stadtentwicklung. Im Gegensatz zu Innenstädten werden sie selten im 
Kontext von Stadtklima und Klimawandel oder Verbesserung der Aufenthaltsqualität be-
trachtet. Ein Forschungs- und Handlungsdefizit, dem sich von 2016 bis 2022 das Verbund-
projekt Grün statt Grau – Gewerbegebiete im Wandel gewidmet hat. Netzwerkarbeit vor 
Ort und ein starker Praxisbezug waren zwei seiner Erfolgsfaktoren bei der nachhaltigen 
Transformation von Bestandsgebieten. Seit dem Sommer 2022 befindet sich das Projekt 
selbst in der Transformation: Vom geförderten Forschungsprojekt zum freien Netzwerk.

Existing light-industrial and commercial areas are places of work, guarantors of prosperity 
or also problem areas of urban development. In contrast to city centers, they are rarely 
considered in the context of urban climate and climate change or opportunities for im-
proved quality-of-life. This is a research and action deficit that was addressed by the joint 
project Green instead of Grey - Commercial Areas in Transition from 2016 to 2022. On-site 
networking and a strong practical focus were two of its success factors in the sustainable 
transformation of existing areas. Since the summer of 2022, the project itself has been 
undergoing a transformation: from a funded research project to an independent network.
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Mehr Biodiversität geht immer!
Der Wissenschaftsladen Bonn e. V. (WILA Bonn) engagiert sich seit Jahren in den Bereichen 
Nachhaltigkeit, Biodiversität und Energiewende. Zusammen mit dem Naturgarten e.V. und 
dem Global Nature Fund wurden und werden immer wieder Projekte zur Stärkung der 
heimischen Biodiversität im urbanen Raum initiierte, wie beispielsweise Tausende Gär-
ten – Tausende Arten mit dem Ziel der Veränderung der Produktions- und Vertriebswege 
einheimischer Pflanzen oder Treffpunkt Vielfalt – PikoPark mit dem Ziel, Mieter:innen und 
Wohnungsbaugesellschaften für naturnahes Grün zu gewinnen. Seit gut 10 Jahren hat 
der WILA Bonn einen besonderen Fokus auf (Förder-)Projekte, die sich der Stärkung der 
Biodiversität, der Aufenthaltsqualität und der Klimaanpassung in Gewerbegebieten ver-
schrieben haben. 2022 mündeten diese Projekte in der Gründung eines bundesweiten 
Netzwerks zur Entwicklung nachhaltiger Gewerbegebiete.

Abbildung 1: Potenzial für Biodiversität: Restflächen in Gewerbegebieten.  
Foto: WILA Bonn. 

Mit dem Projekt Natur in graue Zonen gefördert vom Bundesamt für Naturschutz, der 
Stiftung Umwelt und Entwicklung NRW und der Stiftung Lebendige Stadt blickte der-
WILA Bonn 2013 bis 2016 erstmals in die vergessenen Zonen der Stadt: Die Rand- und 
Restflächen von Firmenarealen. Im Fokus standen Unternehmen in drei Kommunen, 
hier wurden durch Entsiegelungsmaßnahmen die Betriebsgelände der teilnehmenden 
Unternehmen grüner, lebenswerter und attraktiver – ohne dass dabei die Funktionalität 

https://www.tausende-gaerten.de/
https://www.tausende-gaerten.de/
https://www.pikopark.de/
https://www.wilabonn.de/abgeschlossene-projekte/374-natur-in-graue-zonen.html
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der Flächen eingeschränkt wurde (Stichwort Standortattraktivität für Mitarbeitende und 
Adressbildung/ Identität). Die Unternehmen wurden dabei finanziell und tatkräftig unter-
stützt, um in ihrer Stadt Vorreiter für die biologische Vielfalt zu sein. Das Projekt war unter 
anderem Gewinner im Wettbewerb Blauer Kompass des Umweltbundesamtes, belegte 
den ersten Platz im Wettbewerb BodenWertSchätzen, war qualifiziertes Projekt der Klima-
Expo.NRW, offizielles Projekt der UN-Dekade Biologische Vielfalt und wurde in die Aktions-
plattform Unternehmen Biologische Vielfalt 2020 aufgenommen.

Gewerbegebiete im Wandel

Der Erfolg und das Interesse am Projekt Natur in graue Zonen haben gezeigt: Gewerbeflä-
chen bergen – bei allen Mängeln – auch viel Potenzial. Potenzial an Flächen (Abbildung 1), 
aber auch an Engagement der Unternehmen und der Kommunen. Vor diesem Hinter-
grund startete 2016 das vom Bundesministerium für Bildung und Forschung (BMBF) im 
Rahmen der sozial-ökologischen Forschung (FONA) geförderte Verbundprojekt Grün statt 
Grau – Gewerbegebiete im Wandel. Der Projektverbund bestand in der ersten Förderpha-
se bis 2019 aus drei Modellkommunen, zwei Universitäten und zwei gemeinnützigen Or-
ganisationen (dem WILA Bonn und dem Global Nature Fund). In der zweiten Förderphase 
kamen drei weitere Modellkommunen und vier Transfergebiete hinzu. Das Praxisziel war 
es, die bestehenden Gewerbegebiete der beteiligten Kommunen grüner zu machen. Auf 
der wissenschaftlichen Ebene galt es, übertragbare Lösungskomponenten zu entwickeln, 
um auch in andern Kommunen nachhaltige Transformationsprozesse im Gewerbe anzu-
stoßen. Im Fokus der nachhaltigen Weiterentwicklung standen die Begrünungspotenziale 
in den Bereichen Gebäude und Firmengelände sowie auf kommunalen Flächen in den Ge-
werbegebieten. Um die Biodiversität in Gewerbegebieten zu steigern und die Aufenthalts-
qualität für Mitarbeitende zu fördern, wurden Unternehmen im Rahmen des Verbund-
projekts durch Mitarbeiterinnen der Kommunen (durch das Projekt geförderte Stellen) 
oder Mitarbeitende des Global Nature Fund (Verbundbeteiligte) beraten und unterstützt, 
damit diese ihre Außenanlagen, Fassaden oder ihr Abstandgrün naturnah umgestalten 
konnten. Dahinter steht die Idee, dass heimische Pflanzen für viele Tierarten als Lebens-
raum und Nahrungsquelle dienen können (das Schlüssel-Schloss-Prinzip). Hier hat die Er-
fahrung aus dem Projekt Natur in graue Zonen gezeigt, dass gerade Gewerbeflächen viele 
selten genutzte Bereiche aufweisen, wie beispielsweise Abstandsflächen (Abbildung 1), 
die sich als Habitate für Tiere und Pflanzen im urbanen Raum anbieten und dauerhaft zur 
Verfügung stehen. Begrünungen wurden in beiden Projekten als sichtbarer Schritt hin zu 
mehr Nachhaltigkeit im Gewerbegebiet genutzt.

Kleine Schritte und multifunktionales Grün 

Wie im Projekt Natur in graue Zonen (siehe oben) standen auch bei Grün statt Grau – Ge-
werbegebiete im Wandel überschaubare Maßnahmen im Fokus, die schnell (teils in Eigen-
leistung der Unternehmen) realisierbar sind: Sichtbare Umsetzungen, statt langwieriger 
Planung. Die Annahme dahinter: Schnell sichtbare Umsetzungen schaffen Aufmerksam-
keit und Interesse, sie bewegen so andere Firmen in einem Gebiet Begrünungen zu reali-
sieren. So ergeben auch kleine Schritte eine Wirkung in Summe.

http://gewerbegebiete-im-wandel.de
http://gewerbegebiete-im-wandel.de
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Was sich in beiden Projekten sehr schnell zeigte: Grün ist immer multifunktional. Auch 
wenn die Projekte mit dem Fokus auf naturnahe Firmengelände (als sichtbarer Aspekt 
nachhaltiger Gewerbegebiete) gestartet sind, waren die Verbesserung der Aufenthalts-
qualität für Mitarbeitende und Ortsansässige, die Adressbildung/ Identität für Unter-
nehmen sowie die Anpassung an den Klimawandel durch Maßnahmen im Freiraum fast 
immer Teil der erzielten Wirkung. Gerade im hoch verdichteten Gewerbe verfolgt die Be-
grünung von Firmenflächen – im Sinne einer effizienten Flächennutzung – immer drei 
Ziele auf einer Fläche: Die Steigerung der Biodiversität, die Verbesserung der Aufenthalts-
qualität und die Anpassung an den Klimawandel, also die Reduktion der Verwundbarkeit/ 
Vulnerabilität beziehungsweise die Steigerung der Widerstandsfähigkeit/ Resilienz. Weite-
re Aspekte der Multifunktion wären die temporär variierende Nutzung und die Nutzung 
durch mehrere Zielgruppen, wie es in den multifunktionalen Flächen in Remscheid und 
Bocholt im Rahmen von Gewerbegebiete im Wandel realisiert wurde (Abbildung 2).

Abbildung 2: Die multifunktionale Pausenfläche im Technologiepark Bocholt, kurz vor der  
Fertigstellung. Foto: Stadt Bocholt.
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Motivation der Unternehmen

Die Motivationen der beteiligten Unternehmen, Teile ihrer Flächen zu begrünen bezie-
hungsweise naturnah umzugestalten, waren sehr individuell. Manche Firmen wollten ihr 
bestehendes Engagement im Bereich Nachhaltigkeit auch vor Ort sichtbar werden lassen 
(Begrünung als Signet und Imagefaktor nach Außen). Eine andere Motivation war die Ver-
besserung der (oder erstmalige Bereitstellung von) Aufenthaltsqualität für Mitarbeitende 
und Kundschaft in Form von grünen Aufenthaltsflächen. Auch der Wunsch, vor Ort/ am 
eigenen Standort etwas gegen das Insektensterben und den Verlust der Biodiversität zu 
tun und so Verantwortung für kommende Generationen zu zeigen, wurde von Unterneh-
men als Motivation genannt. Anderen Firmen ging es mehr um die funktionale und kli-
matische Verbesserung ihrer Gebäude durch Dach- und Fassadenbegrünung oder Baum-
pflanzungen (Kühlung durch Verschattung und Verdunstung). Gerade die Anpassung an 
den Klimawandel ist seit den trockenen Sommern 2018-2020 und 2022 eine wichtige 
Motivation für Unternehmen: Weil bestehende Pflanzungen nicht zu retten waren und 
es klimaangepasster Pflanzkonzepte bedurfte oder weil Begrünungen als Ergänzung zu 
maschinellen Methoden der Gebäudekonditionierung fungieren sollten, um so steigende 
Kühl- und Energiekosten zu reduzieren. 

Gebremst wurde das Engagement der Unternehmen ganz klar durch den Beginn der Co-
rona-Pandemie im Frühjahr 2020. Wirtschaftliche Unsicherheit, gestiegener Organisati-
onsaufwand bei Betriebsabläufen und Probleme mit den Lieferketten forderten zunächst 
die volle Aufmerksamkeit der Unternehmen. Auch die Ansprache der Unternehmen durch 
die Mitarbeitenden der Projektkommunen musste neu organisiert werden. Mit der Etab-
lierung der Pandemie wurden bestehende Pläne zur Begrünung wieder aufgegriffen, so 
dass im Herbst 2021 und Frühjahr 2022 erneut Umsetzungen realisiert wurden.

Lösungskomponenten zur nachhaltigen 
Transformation
Neben dem praxisorientierten Ansatz in den Projekten Natur in graue Zonen und Gewerbe-
gebiete im Wandel, mehr Biodiversität und darüber auch Klimaresilienz in Gewerbegebie-
ten zu realisieren, sollten im Verbundprojekt Gewerbegebiete im Wandel auch Handlungs-
ansätze erprobt und Erfolgsfaktoren identifiziert werden, die andere Kommunen bei der 
Realisierung ähnlicher Vorhaben unterstützen (Übertragbarkeit und Verstetigung). In der 
ersten Projektphase nahmen daher mit Frankfurt, Marl und Remscheid drei Kommunen 
am Verbundprojekt teil, die für unterschiedliche Typen von Gewerbegebieten stehen: 
Frankfurt mit Fechenheim-Nord und Seckbach als großes, heterogenes Gebiet mit hoher 
Versiegelung und massiven Infrastrukturproblemen; Marl-Lenkerbeck als Gebiet mit en-
ger Verzahnung zur Wohnnutzung; Remscheid-Großhülsberg als reines Gewerbegebiet, 
mit starker regionaler Identität und relativ hoher Durchgrünung. 

In der zweiten Projektphase kamen Kommunen dazu, die bereits eigene Programme 
für mehr Grün in Gewerbegebieten gestartet hatten: Bocholt mit der Förderung von Be-
grünung (Business und Biodiversität), Vreden mit der Förderung von Fachberatungen für  
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naturnahe Begrünungen und Iserlohn, die als assoziierte Partnerstadt bereits in der ers-
ten Projektphase gezielt Unternehmen für Begrünungsaktivitäten gewinnen konnten 
(Programm Blühende Visitenkarte). Als Transferstädte wurden zudem die Kommunen Wal-
lenhorst, Gronau, Waldbröl, Lengerich und Borken mit ausgewählten Gewerbegebieten 
einbezogen.

So konnte evaluiert werden, wie sich Gebietsgröße, Art der Unternehmen, lokale Rah-
menbedingungen und örtliche Förderprogramme auf die Ansprache der Unternehmen, 
deren Interesse an Begrünungsmaßnahmen und die Netzwerkbildung auswirken. Die 
gewonnenen Erkenntnisse des Verbundprojekts wurden in mehreren Broschüren kurz, 
anschaulich und praxisnah zusammengefasst. Behandelt werden unter anderem die The-
men Biologische Vielfalt und Klimaanpassung, es gibt aber auch komprimierte Erfahrungs-
berichte von der Beratung bis zur Umsetzung auf Firmenflächen, zu Multifunktionalen Flä-
chen, zu Netzwerkbildung und Gebietsmanagement und zu Erfolgsfaktoren und Hemmnissen. 

Unternehmensansprache und Netzwerkarbeit

Als essentielle Lösungskomponenten haben sich die Unternehmensansprache und die 
Netzwerkarbeit erwiesen. Im Verbundprojekt Gewerbegebiete im Wandel wurden dafür in 
den Modellkommunen eigens Personen für das Gebietsmanagement eingesetzt (geför-
derte Projektstellen). Durch das Projekt und die Gebietsmanager:innen konnten die Mo-
dellkommunen kontinuierlich auf die Unternehmen zugehen, die Gebietsmanager:innen 
waren feste Ansprechpersonen für die Unternehmen aber auch für andere Abteilungen 
und Ämter innerhalb der Kommunen. Neben der individuellen Ansprache organisierten 
die Gebietsmanager:innen auch größere Informationsveranstaltungen für die Unterneh-
men zum Projekt oder projektübergreifende Workshops zu ausgewählten Themen wie 
der Gebäudebegrünung. Sie luden zum Unternehmensfrühstück oder unterstützen bei 
der Antragstellung von Fördermitteln. Auch der Aufbau von Netzwerkstrukturen, die eine 
Verstetigung der Projektideen über die Projektlaufzeit hinaus ermöglichen (und für die 
Firmen zum Beispiel auch Kooperationen bei der Rohstoff- oder Logistiknutzungen bieten 
können), war Ziel des Gebietsmanagements.

Trotz der unterschiedlichen Ausgangslagen in den Gebieten und den ab 2020 einsetzen-
den Beschränkungen durch Pandemiesituation hat sich dieser Ansprache-Ansatz von Be-
ginn an bewährt: Bereits im ersten Projektjahr konnten in Marl und Remscheid die ersten 
Begrünungen in Form von Baum- und Heckenpflanzungen realisiert werden, bis heute 
wurden im Remscheider Modellgebiet über hundert Baumpflanzungen durchgeführt. Die 
Unternehmen konnte dabei zum Teil von Förderprogrammen ihrer Kommunen profitie-
ren, mussten den Hauptteil der Realisierung jedoch selbst stemmen.

Erfolge und Höhepunkte 

Durch die starke Praxisorientierung des Verbundprojekts Gewerbegebiete im Wandel und 
das große Engagement der Projekt-Mitarbeitenden in den Kommunen konnten zahlrei-
che – große wie kleine – Begrünungen im Projekt realisiert werden. Besondere Erfolge 
und Höhepunkte waren aber unter anderem: Die Gründung des Unternehmensnetzwerks 
in Großhülsberg, das sich als Premium-Gewerbegebiet versteht und unter dem Motto  
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Bergisch-Nachhaltig-Effektiv  für das Gebiet und seine Unternehmen wirbt; die Realisie-
rung eines Außerschulischen Lernorts im Gebiet Marl-Lenkerbeck in Kooperation mit den 
umliegenden Unternehmen; die mehrfache Zusammenarbeit mit dem LWL TextilWerk Bo-
cholt; die Auszeichnung des Projekts im Rahmen der KlimaExpo.NRW 2019 und als Projekt 
Nachhaltigkeit 2020; die Umsetzung von zwei multifunktionalen Flächen, eine im Techno-
logiepark Bocholt und eine in Remscheid-Großhülsberg, die zukünftig als Pausenflächen, 
Outdoor Coworking Space, Treffpunkt, Bühne, Naschgarten und summendes Biotop für 
Mensch und Tier dienen; sowie die Etablierung eines bundesweiten kommunalen Online-
Netzwerks mit regelmäßig über 50 Teilnehmenden an Austausch- und Informationsveran-
staltungen zum Thema nachhaltige Gewerbegebietsentwicklung.

Das Netzwerk und weitere Projekte

Seit dem Abschluss der Projektförderung im Sommer 2022 trägt sich das im Projekt Ge-
werbegebiete im Wandel entstandene Netzwerk, das überwiegend aus kommunalen Part-
nern besteht, durch zahlende Mitglieder selbst. Dadurch können die monatlichen Web-
meetings der Beteiligten, der Internetauftritt sowie der Newsletter finanziert werden. 
Organisiert und Moderiert wird es weiter durch den WILA Bonn (siehe oben). Inhaltliche 
oder thematische Weiterentwicklungen werden durch laufende beziehungsweise neue 
Projekte finanziert. Das Besondere am Netzwerk Gewerbegebiete im Wandel ist, dass es 
neben Fachinput und Expert:innensprechstunden auf einen praxisnahen, kollegialen 
Austausch setzt. In den Webmeetings stehen also nicht ferne best practice Beispiele im 
Fokus, sondern die Teilnehmenden stellen ihre eigenen Gewerbegebiete und dortigen 
Herausforderungen vor, um mit den anderen Teilnehmenden Lösungsoptionen auf dem 
Weg zu mehr Nachhaltigkeit und Klimaresilienz zu identifizieren. Das schafft die Chance, 
dass erfolgreiche Maßnahmen weitergegeben und angewandt beziehungsweise Fehler 
im eigenen Gebiet vermieden werden. 

Das Netzwerk Gewerbegebiete im Wandel profitiert auch von Erfahrungen aus anderen 
Projekten des WILA Bonn, beispielsweise zur nachhaltigen Gestaltung von Logistikunter-
nehmen sowie entsprechender Vergabekriterien (Logist.Plus), das der WILA Bonn unter 
Leitung der Universität Osnabrück durchführt. Auch direkte Erfahrung aus der Zusam-
menarbeit mit Unternehmen und der Einbeziehung der Belegschaft zur klimagerechten 
Ausrichtung ihres Unternehmens, wie in Faktor Grün, werden den Netzwerkteilnehmen-
den zur Verfügung gestellt.

In der Weiterentwicklung sollen die Projektergebnisse und Erfahrungen aus dem Netz-
werk Gewerbegebiete im Wandel nun dazu dienen, von der Umsetzung zum Konzept und 
vom Konzept zur Umsetzung zu gelangen. Dafür werden die Themen Kriterienentwick-
lung, kommunale Instrumente, naturbasierte Lösungen, multifunktionale Flächen weiter-
verfolgt.
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Abstract 
Inspired by ongoing discourses for the productive city, this article argues for a shift in focus 
towards productive processes through a strong process view. The intent is to clarify how 
instead of what urban communities and their environments must adapt with regards to 
urban and industrial lands. A framework of agency perspectives to support capacities to 
act through multiple levels of space and organization elaborates how different configu-
rations of combined elements based in the realms of the experienced (software), mate-
rial (hardware), and governed (orgware) environment interact to shape the possible pro-
cesses for planning and development of valuable industrial and employment lands. This 
brings together diverse interpretations of activities at the firm-level with those from the 
city-level as a part of a claim for more a coherent district-level interface in order to help 
stakeholders manage the changes on cities’ industrial lands. The work draws on efforts 
from the pilot project on the Sustainable Adaptation of (Peri)Urban Industrial Lands (SAIL) 
to explore initial frameworks that might guide the analysis of future and empirical work.
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The productive city – a point of departure
What does urban production mean for a productive city? Recent debates on the sustainable 
development of urban and industrial lands in Germany and across Europe broadly 
highlight the former as a means towards the latter (Laepple 2017; Werrer 2019; European 
Commission 2022). However, this leaves us with more questions than answers. It is not 
complicated to understand how the productive city broadly describes the intertwining of 
economies and cities; nor is it difficult to confirm Werrer’s observation (2019) that this is 
transforming work and production into more flexible if not altogether new formats. We 
also see consensus that cooperation has greater purchase in these changing contexts 
of industrial activities (Bathen et al. 2019; Angstmann et al. 2022). But, all this is not 
enough to catalyze or facilitate processes that create (forms of) the productive city. To be 
clear, our definition of urban production underlines secondary sector activities limited 
by mechanical factors and their sites, much like Bathen et al.’s (2019) understanding of 
urban production. However, we also account for emerging, ancillary, or service-oriented 
activities that materially fix or move products in space; this emphasizes a spatial framing 
of economic (inter)action and less so the conventional or structural three-sector model of 
how economies relate to (productive or urban) meanings of space (Schafran et al. 2018). 
Excluding or separating activities sectorally is not congruent with our more nuanced 
understanding of how cities should address productive activities and their spaces. 
Moreover, regulation already promotes a mixing of activities – we only introduce this in the 
next section as it is out of the scope of this contribution to elaborate on this. Undoubtedly, 
regulatory attention for industrial activities is pivotal and requires greater consideration. 
The possibility of this, however, is contingent on the quality of processes that must first 
unfurl to provide the optimal foundations in discourse and governance that might help us 
appropriately update or craft policies and regulations.

The sharpened focus here is on productive processes to clarify how urban communities 
and their environments can sustainably adapt to contemporary and real-world unders-
tandings of urban production. The tongue in cheek suggestion that planning processes 
could be productive is partially an ironic critique of the lags between urban planning and 
the industrial interface of economy, technology, and society. It is also a clarion call for 
practitioners and scholars to take a strong process view of input-output relationships in 
urban planning and development contexts. This view emphasizes that change, which we 
interpret as capacity to (inter)act, is not only something to which things are subject. Inste-
ad, change is how reality is produced in every moment (Cloutier and Langley 2020). In the 
spotlight is active instead of passive engagement with how we sustainably adapt urban 
and industrial lands. This is a shift from productive matter to process through which input 
is framed by diverse perspectives of activity at the nexus of technology, economy, and 
society. This nexus relates to various levels of differing capacities to act. Capacity here, is 
shaped through perspectives that draw on different combinations of interacting inputs. 
We will highlight and detail these in later sections as software, hardware, and orgware. 
More importantly, these combinations of inputs (re)configure interactive agency and af-
fect the quality of processes shaping urban and industrial lands. Understanding these 
combinations, configurations, and their (inter)activity might help us explore possible le-
vers and impulses for the design of productive processes. Output in this context is not 
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a product nor a service in the traditional sense. It is the effective bundling of planning 
relevant processes and (inter)activity for which we still lack understanding. By shifting to 
this framing of productivity, we can contribute to planning-specific concerns in wider dis-
courses on industrial urbanism (Hutton 2008; see also Nawratek 2017) or respond with 
much needed and improved knowledge on how to shape and study productive cities (Gro-
dach et al. 2017). Moreover, such a shift could better recognize the diverse experiences of 
the laborers, engineers, mechanics, artisan manufacturers or production and site mana-
gers amongst many others affected by the mismatch between ongoing trends and lethar-
gic urban and spatial policies. 

Planning urban and industrial lands is not about designing terra nova but redesigning the 
terrain vague of spaces and processes that no longer serve the traditional and industrial 
purposes for which they were first planned. They are not only brownfields and greyfields 
or procedures and policies, but realms and concerns that require new interpretations of 
what it means to be productive. New competencies and qualities of being productive have 
emerged over time and continue to (inter)act through what others now recognize as the 
productive city or a concept of inquiry regarding urban production (Werrer 2019). We build 
on this to outline urgently needed pathways, or better yet, processes of inquiry and inter-
action toward the productive city (Bathen et al. 2019: 88).

A German and urban production context
In the German context, a baseline of work indicates urban and industrial lands as prio-
rities for cities; over 60 percent of almost 200 municipalities surveyed in 2013 indicated 
that existing industrial lands require high(er) attention for renewal (Haensche and Köster 
2020: 5–7). One fifth of all labour opportunities are also rooted in the industrial sector 
(Hackenberg and Jonas 2019: 3). As such, it is not just the lands for industrial uses them-
selves, but the production activities they host, which require attention while they pro-
vide livelihoods for cities‘ population. These activities often illustrate what Bathen et al.  
(2019: 22) define, by drawing on Brandt, as urban production or “the production and 
processing of material goods in densely populated areas, often using local resources and 
locally embedded value chains.“ 

Urban production is a starting point for highlighting challenges in planning and develo-
ping industrial lands because it calls for finer-grained mixed-use in existing neighbour-
hoods and district settlements. This handling of urban change is sensitive to functional 
compatibility (mix of uses, density, frequency, and centrality) and functional connec-
tivity of activities (Huettenhain and Kuebler 2021; Hees et al. 2019). An amendment to 
the Federal Building Code and its subordinate regulation, the Land Utilisation Ordinan-
ce (Baunutzungsverordnung, BauNVO) in 2016 demonstrates some attention to these 
sensitivities by enabling increased building density and relaxed noise control require-
ments via the new zoning category Urban Area or Urbanes Gebiet (Hees et al. 2017, 2019). 
However, experts underscore the need to address broader dimensions of change 
and call for commitment, cooperation, and communication of “crossover” or cross-
jurisdictional nature within policy and public administration arenas (Laepple 2017: 22;  
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Bathen et al. 2019; BBSR 2019). As new policies such as the New Leipzig Charter –  
the transformative power of cities for the common good further encourage urban produc-
tion as parts of sustainable transitions for productive cities in Europe, the resonance for 
these calls only amplifies (Huettenhain and Kuebler 2021; Hackenberg and Jonas 2019).

The urban production baseline

To begin addressing broader dimensions of change, it is key to acknowledge how urban 
industrial lands often already host stakeholders, machinery, or structures and spaces – in 
contrast to isolated, greenfield or (peri)surburban industrial developments for logistic or 
production sites (Huettenhain and Kuebler 2021). This baseline in knowledge and space 
highlights the remnants from prior Fordist and Taloryist developments (Hutton 2008), with 
which we must plan and design even as technological innovation, creative or cultural pro-
duction, as well as regenerative and circular trends continue to evolve. The more pressing 
concerns are the lack of, or fraught and less productive processes through which cities are 
reckoning with these lands – often with outdated design and planning philosophies (Hees 
et al. 2017; Bathen et al. 2019; Angstmann et al. 2022; Grodach et al. 2017; Foerster et al. 
2017; Norton 2017; Nawratek 2017). Shifting these understandings for processes would 
account for changes embodied in what Hutton (2008: 7) terms the New Economy – the con-
vergence for cities and urban production through more interaction between production 
and consumption, emergence of new social or manufacturing actors, and the acceptance 
for combining or merging of input factors that are locally and externally sourced (see also 
Bathen et al. 2019). The implications of this are already notable as some update the three-
sector model with nuanced distinctions between urban or governance-relevant tertiary-
sector activities (Schafran et al. 2018). Our contention here is that this also means greater 
differentiation in logics of activity or agency. Other trends in work such as preferences for 
home-based or remote work will likely reinforce the growing diversification of logics at 
the heart of activities contributing to urban production and industrial sectors (Dellot et al. 
2018; Grodach et al. 2017; Huettenhain and Kuebler 2021; Nawratek 2017). 

Improving how we understand the different logics of pro-
ductive activities and how they draw on combinations – of 
programmed and planned uses or activities (software), ma-
terial and built environment (hardware), as well as systems 
of planning or regulating (orgware) – over time can clarify 
which different pulses in productive processes emerge or 
need to be induced for adapting urban and industrial lands. 

This marks our departure from the urban production baseline. To help sketch out our 
point of departure, the categorical elements of software, hardware, and orgware can 
help us relate factors shaping cities; these are already established in urban and logistic 
development contexts (Karssenberg et al. 2016; Milenković et al. 2020; Studio for New 
Realities 2022). For our framework, they provide a heuristic for understanding how di-
verse combinations of process elements drive differentiated logics of agency; while they 
(inter)act to enable processes over time. When we look at different urban production  
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activities, a range of demands and consequences emerge depending on how they empha-
size software, hardware, or orgware. We can visualize this general interaction as a spira-
ling triple-helix of software, hardware, and orgware informed logics for urban production 
as presented in figure 1. 

For example, in creative and cultural forms of urban production, clustering is a pattern of 
(inter)action that enables the exchange of “tangible interdependences […that…] benefit 
from frequent face-to-face communication, giving rise to specialized districts of cultural 
industries” (Martin and Grodach 2020: 3). Often these also require a particular form of 
“dense mixed-use built environment” (ibid.), attractive urban industrial and commercial 
districts, and catalytic urban districts as well as experimental spaces encouraging hands-
on and space-sharing initiatives incubators (Werrer 2019). Entrepreneurial incubators or 
manufacturing FabLabs exemplify such spaces. In other words, these forms of urban pro-
duction emphasize the availability of physical space (hardware), and the programming of 
compatible uses within these shared spaces (software). As such, this demands policies 
and capacities for planning, coordinating, and managing how activities dovetail (orgware). 
This can be abstracted to another level when we consider how sharing models and joint 
procurement are becoming popular, too (Bathen et al. 2019; Lopes 2014; Rudolph and 
Werland 2019). Sharing might be important for space and devices for example in the con-
text of commissary kitchens or workshops, while procurement could focus on devices or 
transportation vehicles. Similarly, emerging activities associated with circular or symbiotic 
models underscore that sharing arrangements are not limited to uses, services, or pro-
curement (software) but also material and natural resources (hardware); the management 
of these are undermined, however, by the lack of or weak communication, organisation, 
and supporting capacities (orgware) necessary for urban and industrial lands (Angstmann 
et al. 2022). Figure 1 presents comparative and triple-helix visuals of how differently emp-
hasized combinations of software, hardware, and orgware informed logics might emerge 
over time in general, creative or cultural, circular or symbiotic, and logistics processes of 
urban production.

Figure 1: Software, hardware, and orgware informed logics as they interweave over time. The entry of 
software, hardware, and orgware dimensions are highlighted with blue strands at staggered points in time. 
These are visualised for 1) general activities of urban production, 2) circular and symbiotic of urban produc-
tion, 3) creative and cultural activities of urban production, and 4) logistics activities of urban prodcution.  

Source: Authors.
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When we consider logistics as another supporting arm of urban production, then trends 
towards hubs require not only planning and coordination (orgware) of goods that are de-
livered or stored (software) but have drastic impacts on the urban form (hardware). These 
are evident in Business-to-Customer (B2C) e-commerce trends through which growing 
presence of cargo-bikes, electronic vehicles, and even drones become forces that recon-
figure inner-city spaces to accommodate the storage, drop-off, or pick-up of deliveries 
(Somasundram 2020; Klemme 2019). No wonder that some now recommend considera-
tion for parking flow, proximity to people through land use management and zoning, or 
design of “curb and congestion points” as well as location-specific delivery areas for policy 
crafting (Aderneck and Whitehead 2023). The emphasis on orgware grows stronger.

Put differently, effective ways towards the productive city could be about arrangements 
for spatial compatibility or connectivity (Huettenhain and Kuebler 2021), or about den-
sification and intensification (Aderneck 2020). It could also be about how we design the 
integration of urban production at the neighbourhood-scale with “productive urban buil-
ding blocks” (Werrer 2019: 12–13). But all this falls short of the reality that matter is sha-
ped through process. Further exacerbating this, but not altogether detracting from these 
directions are recent experiences following the COVID-19 Pandemic. These continue to 
emphasise capacity building processes that enhance self-sufficiency during crises as cities 
and regions reflect on, re-orient towards “inward-looking” policies (Canyon and Watson 
2020: 2), and establish or accelerate reshoring instead of offshoring strategies (Somoza 
Medina 2022). We build our process of inquiry on the work by others such as Foerster 
et  al. (2017) investigating how spatial strategies link with new forms of exchange and 
cooperation. Our intents also complement ongoing projects exploring co-productive go-
vernance formats for urban and industrial lands (BBSR 2022) targeting realities and not 
rhetoric on the sustainable adaptation and development of urban industrial lands.

Points towards productive processes

A first challenge of our process inquiry is confronting the many and layering perspec-
tives at play. These perspectives reflect not only the logics of agency for distinct urban 
productive activities, but also demonstrate their own temporal logics. Productive proces-
ses illuminate these differences and possibly indicate how these could be synchronised 
through planning-relevant interactions. For this, encouraging and sustaining communi-
cation along with active engagement between diverse sets of stakeholders and their ac-
tivities are beneficial. Planning-relevant interactions following this concede to decreased 
plannability and increases focus, instead, on creating moments for or catalysing as well as 
stabilising its interface for (inter)action. Through (inter)action, shared concerns and needs 
from productive stakeholders can be surfaced to engage the explorative attention from 
planning stakeholders for policy crafting and development. Planning in this sense is less 
procedural and regulatory and more synaptic. It seeks to:

• build shared understanding or strengthen knowledge transfer,
• promote and coordinate social and spatial (inter)action,
• build capacity for dynamism and deliberation instead bureaucracy,
• and enhance productivity of social or spatial exchanges.
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This stresses complex processes that welcome opportunities to feedback and feedfor-
ward into continued (inter)action with insights grounded in the past and through oppor-
tunities presented in the future. Put differently, it shifts our understanding of flows of 
activity over time from a weak to a strong process view; processes does not only happen 
to things but are constant (re)constitutions of reality (Cloutier and Langley 2020). Produc-
tivity, in relation to this, is still about input and output relationships in production (Ben 
and Wang 2011) and how this emerges through urban production. However, we argue 
that it is not only the subject of our inquiries but also a possible quality and way of framing 
how we design and deploy processes of urban development.   

Processes can become productive when they effectively 
expose how activities are tightly interwoven through soft-
ware, hardware, and orgware to change tangible assets and 
intangible values. The latter need to be countered and ne-
gotiated with committed (inter)actions towards sustainabi-
lity and social imperatives. 

To help frame such an understanding of productive processes, we introduce agency per-
spectives that illustrate interests and levels that (inter)act in planning relevant processes. 
The next section will introduce this framework in greater detail.

Perspectives and process framework
As a part of our efforts through a pilot project on the SAIL – Sustainable Adaptation of  
(Peri)Urban Industrial Lands, key agency perspectives are brought together in a triadic fra-
mework (compare figure 2). The intent of this framework is both analytical and reflexive 
in exploring how productive processes for the future of urban and industrial lands could 
be better shaped. The three components of the triad represent on one hand the agency 
perspectives for shaping urban and industrial lands 1) productivity, 2) planning & poli-
cy, as well as 3) stakeholders and management. Additionally, they highlight the agency 
levels at which these forces interact or overlay each other to shape urban production:  
1) firms (individual), 2) district (collective), and 3) city (multi-collective). 

The first agency perspective productivity reflects the experiences at the firm-level. These 
respond to emerging trends and dynamics from technology, research and development, 
as well as consumer demands. Productivity in this sense is not just input-output pro-
duction relationships but the quality of these relationships expressed through different 
combinations of software, hardware, and orgware. These enable and limit the range of 
urban production activities as discussed earlier. For instance, traditional craft manufactu-
res will employ classic manufacturing activities with a labour force to generate products 
for their consumers. They might also offer repair services for these same customers. In 
contrast, a new generation of manufacturers who employing devices such as 3D-printers 
or CNC machines might be able to manufacture products for customers, but not offer 
the additional repair services comparable to the traditional counterparts because their  
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manufacturing activities do not enable this. The agency here can also reflect Business-to-
Busines (B2B) interactions that generate new industrial activities, demands, or solutions. 
Circular developments through which certain producers can valorise and capitalise on 
another producer’s waste is an example of this. 

Figure 2: Triadic Framework: Agency perspectives for setting productive processes in motion.   
Source: Authors

The second agency perspective planning and policy frames how public administrative re-
presentatives react to the new economic and spatial demands from firms. While much 
of this is addressed in the jurisdiction or planning or land use regulations (orgware), the-
re are also efforts to affect development activities (software) and structures (hardware) 
through strategies towards creative or circular development. The Leipzig Charter from the 
European Commission (2022) is an example of the former while Circular Economy initiati-
ves from the Ellen MacArthur Foundation (2022) indicate the latter. 

The final agency perspective denotes the collection of diverse stakeholder and manage-
ment arrangements at the district scale. Agency here refers to cooperative or coproduced 
results that maintain collaborative or symbiotic interactions. The spatial scale is under-
scored here not only because of spatial patterns (co-location at, densification, intensi-
fication) that delineate the arrangements, but because of the many and diverse actors 
invested in similarly bounded areas with shared or comparable needs and challenges. 
These range from owners to producers. All together they should be accounted for in the 
design, planning and development processes of sustainably adapting urban and indus-
trial sites. By discerning combinations of process elements according to diverse agency 
perspectives, it is possible to better understand how different thrusts of agency from 
different levels interact over time. What also becomes clearer is that planning processes 
for industrial lands can no longer focus on singular processes but must shift through con-
tinual and possibly into continuous patterns of (inter)action and coordination with ulti-
mate aims for transformation. Firms cannot afford not to interact with each other or with 
public administrations. They must first engage with each other to determine shared con-
cerns and demands, which they can then collectively articulate to public administrations.  
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This means a business to district (B2D) interface is the final and key component of the 
framework to support actors and sustain agency that accounts for and aligns the produc-
tive and temporal logics from firm and city levels and perspectives. The justifications for 
this become more compelling in the face of trends discussed earlier or emerging gaps 
in knowledge. Gaps that surface could, for instance, result in sourcing and procurement 
demands for circular production; this could require frequent updates as upcycled waste 
or up-stream materials run out. 

Figure 3: Workshop recommendations for a district-scale platform to manage processes of adapting in-
dustrial lands. The tangible results were photographed from a workshop on urban and industrial lands 
in Munich in January 2023. Participants included representatives of public administrations, industry, de-

velopment, and civic society. Source: Robin A. Chang.

The strong process view encouraged through this framework recognizes that each agency 
perspective has its own logic for activity and recursive dynamics of change; these bundle 
software, hardware, and orgware distinctly with unique emphases. The various logics of 
different activities can be invited and integrated into broader and collectively productive 
processes for adapting urban and industrial lands. The inquiry through this process seeks 
to set interactivity in motion in such a way that coordination and knowledge become 
transferred. The former is cooperatively maintained, developed, and stabilized. The latter 
addresses issues of what and where (system knowledge), the why (target knowledge), and 
the how (transformation knowledge) as change unfolds. Figure 4 visualises this strong 
process view and how it relates to (inter)activity as well as knowledge resulting from pro-
cesses. Please note that this visual emphasizes the processual interaction and fails to 
explicate fully the mutually constructive relationships between process and structural ele-
ments (software, hardware, orgware).

This framework advances that the era upholding planning and development of industrial 
lands through monofunctional designs and mono-intentional strategies is no longer re-
levant. Instead planning processes du jour are recursive and place-based efforts in buil-
ding governance capacity. These processes set the conditions for discourse as well as 
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policy and regulation crafting while juggling and adapting the coordination of evolving 
demands. By linking the combinations of resources, potential capacities that evolve with 
urban and industrial lands, along with their owners or tenants, productive processes in 
pushing towards mediating connections that are not only spatial but social, too. An even 
more radical foresight is to argue for the public hand to facilitate such productive proces-
ses as a public service. This becomes fundamental if we reflect again on the employment 
opportunities, or the products and services that come from urban and productive lands. 
With evidence that industrial lands are gentrifying (Boeck and Ryckewaert 2020), the jus-
tifications for public administrations to take on governance management responsibilities 
could potentially grow stronger.

Figure 4: Agency perspectives interacting over time - a strong process view. As cross-sections for this 
process are also different dimensions of  (inter)action between different (i) urban production acitvities, 
(ii) agency perspectives, and (iii) forms of knowledge that result from the (inter)activity. Source: Authors.

Looking ahead
The steps towards sustainable adaptation of urban and industrial lands are still nume-
rous, but the pathways for these are not impossible once cities and their communities 
familiarize themselves with the processes through which they might be taken. We have 
argued here for a strong process framing that undertakes the shift from urban produc-
tion to productive processes. This shift draws on the agency of multiple key stakehol-
ders and spatial perspectives that act across levels. It also asserts that the logics and  
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interests from firm- or city-level activities need to be convened to interface at a district-
scale in space and for (inter)action. This, however, cannot happen without considering 
how logics of activity unfold within realms of urban production and planning. The re-
spective differences of these logics can be teased out by highlighting combinations of 
software, hardware, and orgware. And, depending on the place-based contexts and con-
ditions that shape cities unique agency perspectives, different configurations of combina-
tions of software, hardware, and orgware will generate qualitative differences in how we 
can sustainably adapt urban and industrial lands. It is not lost on us that the framework 
here could be improved with real world case studies and analyses grounded in practice. 
Gaps also remain in articulating more precisely how logics are inflected with different 
temporal attributes. Indeed, the outlook for this work is to continue developing the spa-
tio-processual syntax here so that we can actualize shifts in urban production throught 
productive processes.
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Abstract 
Die Städte befinden sich inmitten eines radikalen Wandels: Megatrends wie Digitalisie-
rung, Klimawandel oder Mobilitätswende, aber auch Disruptionen wie die Corona-Pan-
demie haben eine immense (Raum-)Wirkung. Die Folgen sind Verlust von Umsätzen, Jobs, 
Image, Lebensqualität bis hin zum Leerstand. Viele Raumnutzungen haben ein großes 
Risiko, obsolet zu werden. Schon jetzt stehen in vielen Orten Waren- und Kaufhäuser, Ki-
nokomplexe oder Einkaufszentren leer. Shareholder und Stakeholder aus Politik, Verwal-
tung, (Immobilien-)Wirtschaft und Gesellschaft brauchen eine aktive Strategie, diese Risi-
ken zu antizipieren und Obsoleszenz-Risiken zu managen. In diesem Text wird ein grober 
Überblick über das Phänomen der Urbanen Obsoleszenz gegeben und Teilergebnisse aus 
dem interdisziplinären Forschungsprojekt Die Obsolete Stadt präsentiert. Dazu gehören 
Methoden der Identifikation, wie der sogenannte Obsoleszenz-Risiko-Index (ORI), aber 
auch des nachhaltigen Umgangs mit Obsoleszenzen. 

Cities are undergoing many acute transformational processes: Megatrends like digitali-
zation, climate change, mobility transition and deindustrialization impact how we plan, 
develop, and manage real estate, quarters, cities and regions. Besides disruptive events 
like the COVID19-Pandemic further complicate the transformation. The consequences are 
structures and spatial uses that are at the risk of becoming obsolete – for example fac-
tories, shopping malls, parking spaces, cineplex cinemas. Shareholders and stakeholders 
need an active strategy to anticipate and manage the risk of obsolescence. This paper 
presents a broad overview on the phenomenon of urban obsolescence, describing the 
findings from the project by applying the findings from case study cities. Recommenda-
tions are shared in the conclusion to help set up a groundwork for sustainable special 
development zones to accelerate necessary development of obsolete structures. 

Constantin Alexander unterrichtet und forscht zu nachhaltiger Stadtentwicklung an der 
Leuphana Universität Lüneburg. Sein Fokus liegt auf Transformation und Sonderentwick-
lungszonen zur Mitigation von (urbanen) Krisen. Daneben ist er als Nachhaltigkeitsbera-
ter in ganz Deutschland unterwegs.

Constantin Alexander, M.A., MBA, is an instructor, scientist, and PhD candidate at Leu-
phana Universität Lüneburg in Germany. At the same time, he works as a consultant for 
sustainability.
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Die Krise wird zur immer wiederkehrenden neuen 
Normalität
Die (urbanen) Siedlungen  befinden sich aktuell in einem akuten Transformationsprozess 
– nicht nur in Deutschland und Europa: Digitalisierung, Klimawandel, Mobilitätswandel 
und Dekarbonisierung der Industrie – diese und einige weitere Megatrends haben deut-
lich messbare Auswirkungen darauf, wie weltweit Wohnungen, Immobilien, Quartiere, 
Städte und Regionen geplant, entwickelt und verwaltet werden. Hinzu kommen disruptive 
Ereignisse wie die COVID19-Pandemie, die Invasion der Ukraine durch Russland, die Infla-
tion oder der Zusammenbruch der internationalen Warenlieferketten. Es ist nach Defini-
tion von Adam Tooze eine „Polykrise“: Mehrere krisenhafte Entwicklungen und Ereignisse 
geschehen gleichzeitig, einige davon interdependent (Tooze 2021).

Die Wirkungen sind ökonomisch, gesellschaftlich und ökologisch messbar. Scheinbar im-
mer geltende Gewissheiten wie der sogennanten Rent-Seeking-Market im Gewerbeim-
mobilienbereich werden in Frage stellt. Es entstehen konstant eine Neue Normalität: ein 
Zustand, der einen alten unwiederbringlich ablöst.  

Als Konsequenz sind Strukturen und Raumnutzungen in den Städten, aber auch im ländli-
chen Raum mit einem zum Teil sehr hohen Risiko damit konfrontiert, obsolet zu werden – 
sowohl Immobilien selbst, als auch immaterielle Strukturen und Prozesse wie Geschäfts-
modelle: Fabriken, Einkaufszentren, Parkhäuser oder Kinokomplexe – um nur ein paar 
Beispiele zu nennen – erleben eine radikale Neubewertung hinsichtlich ihrer Funktionali-
tät und ihrer Produktivität. Althergebrachte Raumnutzungen (wie die oben erwähnten) 
verlieren aufgrund verschiedener Faktoren ihre Attraktivität, sind untergenutzt oder wer-
den konkret geschlossen (W&V Redaktion 2022; Minkmar 2022).

Im Kontext der oben genannten Megatrends und Disruptionen verändern sich die Para-
meter der Gewerbeimmobilienwirtschaft radikal. „Der Boom ist vorbei“, hieß es im August 
2022 in der WirtschaftsWoche mit Blick auf den radikalen Wandel am Immobilienmarkt, 
der ein über lange Jahre etabliertes Geschäftsmodell in Frage stellt: 

„Jahrelang liefen die Geschäfte (…) wie von selbst. Sie legten 
sich Immobilien zu und freuten sich über Wertzuwächse, sie 
nahmen auf die verteuerten Häuser frische Kredite auf und 
kauften weitere Immobilien (…) Der Markt war eine simple, 
sich selbst befeuernde Profitmaschine.“ (Bergermann 2022)

In den Fachmedien, aber auch auf den allgemeinen Nachrichtenkanälen ist diese Krise 
der Immobilienwirtschaft evident, und sie zeigt, welche Konsequenzen die eindimensio-
nale Bewertung von Raumproduktivität haben kann: Durch den Fokus auf Wirtschaftlich-
keit ist ein Geschäftsmodell entstanden, das kurz vor dem Kollaps steht (Bergermann 
2022). Indem mehrere krisenhafte Effekte auftreten – zum Beispiel die Veränderung 
der Zinsen – verändert sich der gesamte Markt: Nicht nur auf dem Gewerbeimmobilien-
markt kommt es daher zu einer Veränderung der Nachfrage mit zum Teil großen Fol-
gen, auch der Wohnungsimmobilienmarkt hat sich seit Anfang 2022 radikal verändert 
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(Aleythe und Radomsky 2022). Dass ein Unternehmen wie Vonovia ankündigt, 2023 keine 
neuen Wohnimmobilien mehr zu bauen, ist da schon ein deutliches Zeichen (Gottschalk 
2023).

Die Folgen einer möglichen Nichtnutzung, eines Obsoleszenz-Risikos oder einer konkre-
ten Obsoleszenz eines Raums sind mannigfaltig: Zentral ist die so gennante Schadschöp-
fung, also der finanzielle Verlust: Zum Beispiel, weil keine Waren oder Dienstleistungen 
mehr verkauft werden können, die Anzahl der Jobs zurückgeht und damit auch die loka-
le Wertschöpfung und das Steueraufkommen. Dieser (finanzielle) Verlust wird zum Teil 
auch begleitet durch kulturelle beziehungsweise gesellschaftliche Abwertung – auch des 
Umfelds der konkreten Raumnutzung – und wird dadurch schlicht zu Schadschöpfung  
(Alexander 2021). Neu sind solche Prozesse nicht. Insbesondere durch den Strukturwan-
del der Deindustrialisierung ab den 1970er-Jahren erlebten viele Kommunen im so gen-
nanten Westen so ein Downgrading (Raphael 2019). 

Shareholder (also ImmobilieneigentümerInnen, AnteilseigenerInnen, Kredit- sowie Kapi-
talgeberInnen) und Stakeholder (Vertretende der Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft 
sowie BürgerInnen) müssen mit diesem Risiko aktiv umgehen und konkrete Taktiken und 
Strategien für eine aktive Obsoleszenz-Risiko-Analyse und ein Obsoleszenz-Transformati-
ons-Management entwickeln. Für diese Analyse wurde im Rahmen des interdisziplinären 
Forschungsprojektes Die Obsolete Stadt eine Methode entwickelt: der sogenannte Obso-
leszenz-Risiko-Index. Im Folgenden werden der Kontext, der methodische Ansatz sowie 
mögliche Anwendungsfälle vorgestellt. 

Das Forschungsprojekt befasste sich am Beispiel der exemplarisch ausgewählten Städte 
Hamburg und Hannover mit der (Raum-)Wirksamkeit der drei Megatrends Digitalisierung 
(von Handel und Arbeit), Mobilitätswandel sowie Religiositätswandel. Neben Datenanaly-
sen, Kartierungen und qualitativen Interviews wurden außerdem transdisziplinäre Work-
shops mit Vertretenden der (Immobilien-)Wirtschaft, der Kirchen, der Politik und Verwal-
tung sowie der Zivilgesellschaft durchgeführt. Das Projekt lief von Mitte 2019 bis Ende 
2022 und war gefördert durch die Robert-Bosch-Stiftung. 

Obsoleszenz: Annäherung an ein (urbanes) 
Phänomen
Der Begriff der Obsoleszenz beschreibt allgemein die Alterung oder eine negative, durch 
interne oder externe Prozesse beeinflusste Veränderung eines Produkts oder Gegenstan-
des. Das jeweilige Objekt wird durch diesen Prozess in seiner ursprünglichen Funktion 
beziehungsweise Funktionalität unbrauchbar, also obsolet (Duden 2021). Darüber hinaus 
wird das Thema seit einiger Zeit insbesondere innerhalb des (Produkt-)Designs diskutiert 
– im Kontext sogenannter geplanter Obsoleszenzen. Dabei handelt es sich um ein Kon-
zept, nach dem Produkte, Dienstleistungen oder ähnliche, so entworfen und betrieben 
werden, dass sie nach einer gewissen Zeit unbrauchbar werden und Nutzende dazu ge-
zwungen sind, ein neues Produkt zu erwerben (Bruhn 2015: 14). 
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Als theoretische Grundlage für die Identifikation, Auswahl und Anwendung geeigneter In-
dikatoren zur Messung und Bewertung von ausgewählten Objekten ist eine Annäherung 
an das ganzheitliche Konzept der Wesentlichkeit relevant, da dabei die Themen Relevanz 
und Bedeutung, aber auch die Chancen und Risiken für jeden stofflichen oder prozessua-
len Aspekt des Objekts in die Analyse mit einfließen (Kleinfeld und Mertens 2015: 44–45; 
BLU 2021) Gebäude, Infrastrukturen und die damit zusammenhängenden Prozesse und 
Aspekte besitzen eine ganz andere Wesentlichkeit als Produkte. Das Konzept der Obso-
leszenz-Werdung von Objekten im (urbanen) Raum lässt sich nur mit einigen Anpassun-
gen aus dem Industrie- oder Produktdesign übertragen. Dafür bedarf es einer kurzen 
systematischen Analyse der wohl wichtigsten Ressource der Urbanistik: dem Boden.  

In der klassischen ökonomischen Theorie wird Boden vorwiegend im landwirtschaftlichen 
Kontext analysiert, mit einem Fokus auf die Bodenrente, also den Ertrag (von Thünen 
1850: 230; Ricardo 1959: 319). Alonso sieht den zeitlichen Kontext der Analyse von Ri-
cardo oder Malthus als ausschlaggebend für diese Definition und verweist auf von Thü-
nens Argumentation, dass die Logik der Rente bei landwirtschaftlichen sowie urbanen 
genutzten Bodens die gleichen sei. Diese Analogien sind jedoch unzureichend: Ländlicher 
und städtischer Boden unterscheiden sich in ihrer jeweiligen Nutzungsart radikal (Alonso 
1975: 55–56).

Das Konzept der Obsoleszenz lässt sich mit einem Fokus auf den Boden und mit einigen 
Anpassungen auch auf gebaute Strukturen im urbanen und ruralen Raum übertragen. 
Zentral für die Einführung von Obsoleszenz in die Urbanistik sind dabei folgende Annah-
men: Boden ist die physische Grundlage für eine darauf liegende Fläche und eine Seite 
des dreidimensionalen Raums und deren Nutzung. Die Nutzung von Boden, Fläche und 
Raum folgt bestimmten Interessen. Die konkrete Raumnutzung in Form einer Immobilie 
verschwindet nur im Fall eines Abrisses, und auch wenn diese leer steht, hat sie eine öko-
logische, gesellschaftliche oder baukulturelle Wirkung. Zu den Wirkungen leerstehender 
Gebäude zählen beispielsweise: Emissionen, indirekte Wertsenkung im Umfeld, Lebens-
raum für Fauna und Flora oder verschiedene illegale Nutzungen, mit Folgen für die Krimi-
nalstatistik. Der Boden, auf dem eine Raumnutzung liegt, existiert auch weiter, wenn die 
Fläche, wie oben beschrieben, verschwindet – außer es kommt zu Erosion, Überschwem-
mung oder weiteren (vorwiegend geologischen) Störungen. 

Raum beziehungsweise Fläche lassen sich durch bauliche Maßnahmen in die Höhe ver-
mehren. Boden ist jedoch durch die physischen Grenzen unseres Planeten eine nicht ver-
mehrbare Ressource. Hier sei die grundlegende Idee des Hochhauses erwähnt: Auf der 
beschränkten Grundfläche des Bodens wird durch die vertikale, mehrgeschossige Bebau-
ung die Bruttogeschossfläche erhöht.

Für die ökonometrische Methodik des Obsoleszenz-Risiko-Index‘ werden diese Grundla-
gen verwendet, um die Wesentlichkeit von Boden bei der Entwicklung von Szenarien fest-
zulegen sowie passende Variablen und Analyseparameter zu identifizieren (Assenmacher 
1998: 43–44). Neben der Analyse des Raumes selbst – mit seinem Obsoleszenz-Risiko und 
seiner Wirkung – ist auch die Analyse der Shareholder und Stakeholder relevant, die auf 
den Raum einwirken, aber auch direkt von diesem beeinflusst werden (Abbildung 1).
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Abbildung 1: Shareholder und Stakeholder im urbanen Kontext. Quelle: Eigene Darstellung.

Um Obsoleszenz zu messen, bedarf es einer Analyse des Raumes auf Basis von quantifi-
zierbaren Parametern. Solch eine Untersuchung ist außerdem abhängig vom Framing der 
Fragestellung, der Perspektive und auch einem eventuellen Ziel oder Zweck. Bei ökono-
misch orientierten Analysen orientieren sich die Subjekte bewusst und/oder unbewusst 
an anderen Indikatoren als diejenigen, die eher ökologisch oder gesellschaftliche Frage-
stellungen in Bezug auf potenziell obsolete Räume analysieren. 

Wie in Abbildung 1 dargelegt, kann es sich dabei um Shareholder handeln, denen es um 
eine Analyse entlang der klassischen Risiko- beziehungsweise Rendite-Indikatoren geht 
oder Stakeholder, die die ökologische Wesentlichkeit des Raums untersuchen möchten. 
Um die klassische Produktivitätsbilanzierung auf Basis dieser beiden Messdimensionen 
aufzugreifen, werden im Folgenden ebenfalls ganzheitlichere Obsoleszenz-Risiko- und 
-Wirkungsanalysen diskutiert.

Obsoleszenz und Risiko 
Obsoleszenzen entstehen geplant oder ungeplant und werden sowohl durch inhären-
te, interne Prozesse oder (Produkt-)Eigenschaften, aber auch durch Externalitäten ge-
triggert und gesteuert, wie das „Hereinwirken eines Fremdkörpers“ (Bruhn 2015: 14;  
Schumpeter 1912: 420). Wichtig ist dabei, darauf hinzuweisen, dass ein wesentlicher 
Grund für eine Obsoleszenz durch Verdrängung beziehungsweise Marktanteilverlusten 
in teilbaren Märkten sein kann: Die Obsolet-Werdung eines Objekts kann daher als Teil 
eines Konjunktur- beziehungsweise Innovationszyklus im Sinne einer schöpferischen Zer-
störung nach Schumpeter betrachtet werden (Hüther 2007: 176). Dies stimmt mit der 
Definition von externen Gründen für Risiken überein, wie Wolke sie definiert: rechtliche 
Rahmenbedingungen, volkswirtschaftliche Ursachen, technologischer Fortschritt (Wolke 
2008: 2–3).

Die Entwicklung, die zur Obsoleszenz führt, kann eine einmalige, disruptiv-ephemere Stö-
rung sein oder ein längerer, komplexer Prozess. Für die Entwicklung eines Modells der 
Obsoleszenz-Risiko-Ermittlung eignen sich daher die absoluten Polaritäten Disruption 
und Megatrend (siehe Tabelle 1). Relevant ist auch die Tatsache, dass ein Megatrend Dis-
ruptionen auslösen, eine Disruption aber auch gleichzeitig Beginn beziehungsweise Teil 
eines Megatrends sein kann (Horx 2021).
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Tabelle 1: Disruptionen und Megatrends. Quelle: Eigene Darstellung. 

Bezogen auf Störungen zeigt sich die allgemeine Herausforderung, diese sowie die folgen-
den Transformationen nach einem Schema positiv/ negativ zu bewerten. Laut Tsing muss 
eine Störung nicht zwangsläufig negative Auswirkungen für Subjekte, Objekte oder (Sub-)
Systeme haben (Tsing 2018: 215-216). Auch ist offen, ob die Störung eine „retardierende“ 
Wirkung auf die betroffenen Objekte beziehungsweise allgemein auf konjunkturelle Ent-
wicklungen hat und ob es sich um einen „Rückschlag“ handelt (Schumpeter 1912: 415). 
Auch ist es möglich, dass diese Störung im Sinne einer schöpferischen Zerstörung die Ba-
sis legt für positive Entwicklung und (ökonomisches) Wachstum (Schumpeter 1946: 103).

Im Gegensatz zu einem Produkt oder einer Maschine, die bei der Obsolet-Werdung die 
Produktivität verliert, also entweder funktionstüchtig ist oder nicht, lässt sich für Flächen 
schwer eine binäre Nutzung/ Obsoleszenz-Dichotomie erstellen. Das Potenzial, dass Ob-
jekte obsolet werden, ist vergleichbar mit dem innerhalb der Betriebswirtschaft etablier-
ten Begriffs des Risikos. Laut Wolke handelt es sich dabei um „einen möglichen Schaden 
beziehungsweise den potenziellen Verlust einer Vermögensposition ab, ohne dabei mög-
liche Gewinne gegenüberzustellen.“ (Wolke 2008: 1–2) 

Eine potenzielle Obsoleszenz stellt ein Schadensrisiko beziehungsweise den Verlust ei-
nes Objektwerts dar. Die Messung von Risiken und eine aktive Steuerung dieser durch 
bestimmte Maßnahmen wird dabei als Risikomanagement bezeichnet und quantitativ 
und qualitativ bewertet (Wolke 2008: 2–3). Die Analyse des Obsoleszenz-Potenzials eines 
Objekts kann demnach immer nur eine Annäherung sein, entsprechend dem, was Beck 
(1998: 130–131) als „Antizipation der Katastrophe“ beschreibt.

DISRUPTION MEGATREND

Einmaliges beziehungsweise zeitlich eingrenz-
bares Ereignis

Langfristige Entwicklung zum Teil ohne ein-
deutigen Anfang und Ende

Wirkung zum Teil mit Fokus auf Region, Bran-
che oder ähnliches.

Allumfassende Wirkung, in inkrementellen, 
prozessualen oder exponentiellen Schritten

Ökologische Störung, zum Beispiel Vulkanaus-
bruch, Erdbeben, Überschwemmung

Ökologische Transformation, zum Beispiel 
Klimawandel, tektonische Verschiebungen

Gesellschaftliche Störung, zum Beispiel durch 
Terrorakt oder Krieg

Gesellschaftliche Transformation, zum Bei-
spiel Demografischer Wandel, Globalisierung, 
Gendershift

Ökonomische Störung, zum Beispiel durch 
Marktneuordnung, kreative Zerstörung, dis-
ruptive Innovationen (siehe Smartphone)

Ökonomische Transformation, zum Beispiel 
Digitalisierung von Handel und Arbeit, Dekar-
bonisierung der Industrie

Disruptionen können Teil von Megatrends sein 
beziehungsweise diese auslösen

Megatrends können Disruptionen erzeugen 
(zum Beispiel Innovationen), diese erzeugen 
aber auch von ihnen beendet werden
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Im Sinne einer ganzheitlichen Risiko-Analyse bedarf es der Identifikation von konkreten 
Parametern, die in Beziehung zu dem untersuchten Objekt gesetzt werden. Die Bestim-
mung der Obsoleszenz im Sinne des Risikos der Obsolet-Werdung kann aufgrund der 
Komplexität sowie der Menge an interdependenten Faktoren nur über eine Heuristik ge-
lingen (Assenmacher 1998: 309). Für die Definition des Obsoleszenz-Risikos und die Ent-
scheidung, eine Fläche oder Flächenkategorie danach zu bewerten und einzuordnen, lie-
gen voraussichtlich sehr viele qualitative und quantitative Informationen vor. Wie Trumm 
argumentiert, sollte die Menge an Informationen oder die Faktoren, die für Variablen ge-
nutzt werden, im Sinne einer Informationsverarbeitungsstrategie auf eine sinnvolle Zahl 
relevanter Aspekte reduziert werden, um ein Information-Overload zu umgehen (Trumm 
2014: 142). Für die Annäherung an einen konkreten Wert eignet sich eine Metastrategie, 
sodass der Prozess iterativ und dynamisch angepasst werden kann und nicht „stecken 
bleibt“ (Domschke und Scholl 2006: 8–9).

Für die Kategorisierung von urbanen Objekten entlang ihrer (potenziellen) Obsoleszenz 
bedarf es einer Fokussierung auf die relevanten Indikatoren. Im Hinblick auf die Bewer-
tung von ökologischem Output beziehungsweise Wirkung bestimmter Systeme hebt Sieb-
ert die Relevanz sogenannter Externalitäten hervor, die er als nicht vom Markt erfasste 
Interdependenzen definiert. Diese ließen sich, wie beispielsweise im Fall von Emissionen, 
messen und quantifizieren, in Bezug zu anderen Systemen setzen und Einpreisen (Siebert 
2005: 7).

Aufgrund der Komplexität so einer Analyse werden die Messparameter im Kontext die-
ses Forschungsprojekts nach dem Prinzip der Parsimonie, lex parsimoniae ausgewählt 
und dementsprechend als Risikopunkte untersucht. Die Auswahl möglicher Megatrends 
beziehungsweise Disruptionen bietet somit die Möglichkeit, Einflusspunkte entlang 
der Wesentlichkeit des Raums beziehungsweise der Raumnutzung festzulegen (siehe  
Abbildung 2).

Abbildung 2: Raumwirksamkeit von Disruptionen und Megatrends. Quelle: Eigene Darstellung.
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Einfluss und Effekt einer Externalität auf den Raum oder die Raumnutzung kann posi-
tiv, aber auch negativ sein. Im Rahmen des Forschungsprojekts Die Obsolete Stadt wurde 
an mehreren Stellen vom Glück der Obsoleszenz gesprochen: Dadurch, dass bestimmte 
Raumnutzungen obsolet werden, entstehen Potenziale, die dazugehörigen Immobilien, 
(Infra-)Strukturen und Räume neu zu nutzen. Im Sinne einer ganzheitlichen Analyse von 
Einflusspunkten werden diese daher in Möglichkeitspunkte und Risikopunkte aufgeglie-
dert. Möglichkeitspunkte zeigen das Potenzial, das für die Raumnutzung und die dazuge-
hörigen Strukturen, Prozesse, Stake- und Shareholder durch Megatrends beziehungswei-
se Disruptionen entstehen. Risikopunkte die möglichen negativen Auswirkungen (siehe 
Abbildung 3). Der Einfluss der Externalitäten führt daher zu einer Superposition. Eine suk-
zessive Anhäufung von Möglichkeitspunkten beziehungsweise Risikopunkten mit einer 
Tendenz in eine Richtung sorgt für eine Produktivität im Sinne einer Wertschöpfung auf 
der einen Seite. Die Anhäufung von Risikopunkten führt zu einer steigenden Entropie des 
Raums innerhalb seines Systems und daher zu einem steigenden Obsoleszenz-Risiko bis 
zur konkreten Obsolet-Werdung. 

Abbildung 3: Superposition von Raumwirksamkeiten. Quelle: Eigene Darstellung 

Die konkrete Obsolet-Werdung von nach ökonomischen Kriterien genutzten, bewerteten 
und verwalteten Räumen erfolgt überwiegend durch Entscheidungen von Shareholdern 
und/ oder Stakeholdern. Dazu gehören beispielsweise die Einstellung von Geschäftstätig-
keiten oder das Ende einer (juristischen) Betriebserlaubnis. 

Kommunale Stakeholder, zum Beispiel Vertretende aus Politik und Verwaltung, müssen 
darüber hinaus mögliche Obsoleszenzen und das damit zusammenhängende Risiko und 
die Schadschöpfung identifizieren können, um potenzielle Kipp-Punkte innerhalb von 
Städten beziehungsweise Quartieren zu antizipieren. Für diese Zwecke wurde im Rah-
men des Forschungsprojekts Die Obsolete Stadt der sogenannte Obsoleszenz-Risiko-In-
dex (ORI) entwickelt. 

Die Methodik wurde genutzt, um potenziel obsolete Raumnutzungen in ausgewählten 
Städten zu identifizieren. Liegen diese nahe beieinander und gehören eventuell sogar zur 
gleichen Nutzungsart (beispielsweise Gewerbe) lässt sich auch von einem sogenannten 
Klumpenrisiko sprechen (Abbildung 5 und 6).
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Obsoleszenz-Risiken antizipieren
Die Komplexität der (im Forschungsprojekt) untersuchten Objekte lässt eine dichotomi-
sche Bewertung nach Obsoleszenz/ Nutzung nicht zu. Die Annäherung an ein Obsoleszenz-
Risiko muss demnach heuristisch sein. Hierbei ist es wichtig, auf die Herausforderungen 
bei einer solchen Modellentwicklung für die Bewertung der oben genannten urbanen Sys-
teme und Raumnutzungen hinzuweisen: die Definition des jeweils untersuchten Systems 
selbst, seinem möglichen Charakter als Teil eines größeren, umfassenden Übersystems 
und der damit verbundenen Offenheit, der Dynamik sämtlicher interner und externer 
Faktoren, die auf das System einwirken, der Komplexität des Systems, dem inhärenten 
Ziel des Systems sowie der probabilistischen Entwicklung (Schmidt 2002: 15)

Um dieser Herausforderung der heuristischen Annährung an Obsoleszenz oder einer 
Obsolet-Werdung allgemeiner Flächennutzungskategorien und spezifischer Flächennut-
zungen adäquat zu begegnen, nutzt der Autor im Kontext des Forschungsprojekts „Die 
Obsolete Stadt“ Ansätze des Innovationsmanagements, um Analysen der beschriebenen 
Ressource Raum zu entwickeln (Gaubinger et al. 2009: 7–8). Die Auswahl folgte einer ex-
plorativen Prototyping-Methode und wird sukzessiv durch qualitative Interviews mit Sta-
keholdern abgeglichen.

Die innerhalb des Forschungsprojekts entwickelte Methodik des Obsoleszenz-Risiko- 
Index besteht aus den zwei Analyseschritten Risiko- und Wirkungs-Heuristik. Aufgrund der 
oben genannten Komplexität erfolgt diese Untersuchung quantitativ, aber überwiegend 
qualitativ und komparatistisch, wobei es eine Herausforderung im Umgang mit Daten 
gibt. Die Risikoanalyse erfolgt durch die Identifikation von Risikopunkten in Bezug auf die 
Wesentlichkeit der Raumnutzung (Tabelle 2). Die Wesentlichkeit setzt sich aus strukturel-
len Messdimensionen sowie der Stakeholder-Ebene zusammen, wie sie durch qualitative 
Interviews mit Stakeholdern und Shareholdern sowie Datenanalysen ermittelt wurden. 

Tabelle 2: Ebenen und Messdimensionen von Obsoleszenzen. Quelle: Eigene Darstellung.

EBENE MESSDIMENSION

Struktur Baulich

Prozessual

Wertschöpfung

Emissionen

Stakeholder Mieter:innen

Klient:innen

Eigentümer:innen
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Im Folgenden zeigt sich der Ansatz exemplarisch am Beispiel der Raumnutzung Tank-
stelle (Tabelle 3). Die Raumnutzung der Tankstelle wurde im Rahmen des Forschungs-
projekts an mehreren Stellen diskutiert. Sie ist betroffen von zwei der drei identifizierten  
Megatrends: der Digitalisierung und der Mobilitätswende. Die im Sommer 2022 identi-
fizierten, für die Tankstelle relevanten Externalitäten führen zu einer Superposition, mit 
einer Tendenz bezüglich mittlerem bis hohem Obsoleszenz-Risiko. 

Tabelle 3: Exemplarische Obsoleszenz-Superposition-Analyse einer Tankstelle.   
Quelle: Eigene Darstellung. 

EBENE MESSDIMENSION
MÖGLICHKEITS-
PUNKTE

RISIKOPUNKTE

Struktur Baulich Nutzung der Flächen-
potenziale für neue 
Angebote/ Dienstleis-
tungen

Veränderung der Auf-
lagen bezüglich der 
Gebäudestrktur; Ver-
änderung des  
Flächenbedarfs

Prozessual Digitalisierung ermög-
licht Effizienz/ Effiktivi-
tätssteigerung

Potenzielle Disruption

Wertschöpfung Auswertung der 
Dienstleistungen

Wegfall von verhand-
enen Umsatzbringern

Emissionen Auswertung auf Post-
fossile Energieträger 
reduziert die mit den 
angebotetet Dienst-
leistungen verbunde-
nen Emissionen

Einschränkungen 
durch juristische Ver-
änderungen in Bezug 
auf Fossile Energie-
träger

Stakeholder MieterInnen Potenzieller Zuwachs 
von MieterInnen

Mögliche Verände-
rung des Pacht mo-
dells; Zentralisierung 
des Angebots

KlientInnen Potenzieller Zuwachs 
von KlientInnen

Potenzieller Wegfall 
von KlienInnen auf-
grund anderer Dienst-
leistungen

EigentümerInnen Neue Marktteilneh-
mende aufgrund 
neuer Leistungen

Marktkonzentration 
beziehungsweise Kon-
solidierung führt zum 
Verschwinden von 
Mitbewerbenden

Räumlich Lage Einbindung in die 
Verkehrsinfrastruktur; 
Einzugsgebiet von 
potenziellen Konsu-
mentInnen; Nähe zu 
Mitbewerbenden.

Einschränkende Aufla-
gen bei einem sensib-
len Umfeld
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Hier zeigt sich, dass die identifizierten Faktoren auf alle Messdimensionen wirken. Auf-
grund der Unterschiedlichkeit der Messdimensionen ist ein vereinfachtes Aufwiegen der 
einzelnen Punkte in einer Art Nullsummenspiel nicht objektiv wissenschaftlich. 

Diese Analyse entsprechend einer allgemeinen Wesentlichkeit eignet sich nur für Bewer-
tungen auf der Metaebene, also in Bezug auf Raumnutzungsklassen. Für die konkrete 
Entscheidung der verantwortlichen Shareholder, eine einzelne Tankstelle zu schließen, 
bedarf es jedoch schlussendlich der Analyse der konkreten, individuellen Tankstelle, auch 
im geografischen Kontext. Die Lage einer Raumnutzung ist außerdem weiterhin einer der 
wichtigsten Faktoren, wie auch die Interviews mit den Vertretenden der Immobilienwirt-
schaft zeigten (Alexander und Schmidt 2021). Daher empfiehlt sich die Bewertung in Form 
einer Matrix, wie sie in der Tabelle am Beispiel der Tankstelle und den beiden Megatrends 
Digitalisierung und Mobilitätswende durchdekliniert wird.

Eine Herausforderung bei der Reflexivität zwischen Raumnutzung und Externalitäten ist 
die so genannten Hysterese: Also die Verzögerung zwischen dem Auftauchen eines Me-
gatrends oder einer Disruption mit deren materieller oder immaterieller Manifestation 
und einer Auswirkung auf andere (Sub-)Systeme (Brockmann 2021: 137). Die Punkte sind 
ebenfalls unter reduktionistischen Leitlinien entstanden (Brockmann 2021: 36): Das heißt, 
dass die Obsoleszenz-Risiko-Analyse heuristisch erfolgte. Die Informationen konnten 
über eine Desktop-Recherche ermittelt werden und stellen allgemeine Einschätzungen zu 
Klassen von Raumnutzungen dar und keinesfalls konkrete objekt-spezifische. 

Die Akkumulation von Risiken lässt die Entropie dieser konkreten Raumnutzung steigern. 
Dabei ist relevant zwischen Kausalitäten und Korrelationen zu unterscheiden: Die aufge-
führten Punkte sind eventuell relevant für die jeweilige Raumnutzung und stellen Chan-
cen oder Risiken dar. Die Raumnutzung selbst ist aber auch gleichzeitig auf vielen Ebenen 
Teil von Systemen und Prozessen und hat ebenfalls wie oben dargestellt eine Wirkung. Ab 
einem gewissen Punkt dominieren Risiken, und die Raumnutzung wird entweder obsolet 
oder die EigentümerInnen entscheiden sich zur Stilllegung. Es geht also um die Obsoles-
zenz-Kritikalität beziehungsweise der Phasenübergang zwischen Produktivität und Ob-
soleszenz, der in Form eines möglichen Obsoleszenz-Kipp-Punktes kulminiert. Dabei gibt 
es zwei Arten der Obsoleszenz-Emergenz: die graduelle, also der schrittweise Verlust von 
Produktivität, oder der sprunghafte, disruptive (Brockmann 2021: 97–99). 

Diese Analyse findet aufgrund qualitativer Kriterien statt. Um daraus eine quantitative Be-
wertungsgrundlage für die Nutzung in einem Risiko-Algorithmus zu machen, bieten sich 
unterschiedliche Ansätze an. Einer, der überwiegend im Rahmen des Forschungsprojekts 
explorativ verwendet wurde, ist die heuristische Klassifizierung in Form einer Differential-
funktion, bei der jede Messdimension eine Variable darstellt. In einer frühen Version des 
ORI wurden dazu Leitfragen entsprechend der relevanten Messdimensionen formuliert. 
Die Bewertung erfolgte durch vier Antwortalternativen: Ja (Wert: 1), Nein (0), nicht ein-
schätzbar (1) und nicht relevant (nicht gewertet) (siehe Tabelle 4).
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Tabelle 4: Fragenkatalog für Obsoleszenz-Risiken. Quelle: Eigene Darstellung.

Aus der Summe aller relevanter Messdimensionen wird so der Durchschnitt gebildet 
(Assenmacher 1998: 43–44). Jede Frage, die nicht relevant ist, wird aus der Differenz ex-
kludiert, der Durchschnittswert entsprechend angepasst. Diese Werte werden auf einer 
x-Achse innerhalb einer ORI-Bewertungsmatrix platziert.

Die Werte für die y-Achse speisen sich auf der ganzheitlichen Analyse der Wirkung der je-
weiligen Raumnutzung (Abbildung 4). Diese entsprechen der ganzheitlichen Output-Fak-
tor-Wirkung: also Wert- und Schadschöpfung. In den frühen Versionen des ORI wird die-
se Wirkung ebenfalls heuristisch ermittelt, entlang der Paramater Ökologie, Gesellschaft 
und Ökonomie. Genauer: Produktion von Ökosystemleistungen oder direkte/ indirekte 
ökologische Schadschöpfung, gesellschaftliche/ kulturelle (Re-)Produktion, ökonomische 
Wertschöpfung mit lokalem Bezug. Lokale, ökonomische Wertschöpfung wurde unter 

MESSDIMENSION FRAGE

(Bau-)Recht Die BETROFFENHEIT verändert Nutzungserlaubnisse 
beziehungsweise schränkt diese ein.

(Bau-)Substanz. Durch die BETROFFENHEIT verändert sich Gestalt, 
Infrastruktur, Technik der RAUMNUTZUNG.

Prozesse Die BETROFFENHEIT macht die RAUMNUTZUNG 
überflüssig.

Input Durch die BETROFFENHEIT verändert sich die (Res-
sourcen-) Allokation zur RAUMNUTZUNG negativ.

Output Durch die BETROFFENHEIT verändert sich die ganz-
heitliche Wertschöpfung negativ der RAUMNUT-
ZUNG beziehungsweise wird zur Schadschöpfung.

Mieter:innen Durch die BETROFFENHEIT wird die RAUMNUT-
ZUNG schwieriger vermietbar.

Klient:innen/ Kund:innen/ Nutzer:innen Führt die BETROFFENHEIT zu geringerer Nutzung 
der RAUMNUTZUNG durch Stakeholder?

Flora und Fauna Die BETROFFENHEIT vermindert oder zerstört die 
ökologischen Funktionen der RAUMNUTZUNG.

Eigentümer:innen Die BETROFFENHEIT zwingt die Shareholder der 
RAUMNUTZUNG zu Veränderungen der Ressour-
cen-Allokation bzw. Kapitalabfluss.

Kapital- und Kreditgeber:innen Die BETROFFENHEIT zwingt die Kapital- oder Kredit-
geber:innen der RAUMNUTZUNG zu Veränderungen 
der Ressourcen-Allokation bzw. Kapitalabfluss.

Versicherung Die BETROFFENHEIT erhöht die Versicherungskos-
ten der RAUMNUTZUNG bzw. macht diese unversi-
cherbar.
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anderem entlang folgender Fragen definiert: Ist der Gerichtsstand sowie der Ort der Be-
steuerung geografisch identisch mit der Raumnutzung? Erzeugt die Raumnutzung ein Job-
angebot vor Ort, und wenn ja, wie hoch ist es? Werden durch die Raumnutzung Produkte 
beziehungsweise Dienstleistungen gehandelt, vermittelt oder veräußert, die lokal oder re-
gional produziert wurden? Normativ ist eine lokale Verankerung wichtig, da sie die Wert-
schöpfung vor Ort begünstigt (Alexander 2022).

Abbildung 4: Exemplarische Darstellung von auf Basis des ORI 2.4 verorteten Raumnutzungen.  
Quelle: Eigene Darstellung.

Limitationen und Weiterentwicklungsansätze
Das Modell des Obsoleszenz-Risikos-Index bedarf weiterer Anpassungen. Neben der erläu-
terten Komplexität in der Verbindung zwischen qualitativen und quantitativen Faktoren, 
ist eine weitere damit verbundene und wesentliche Herausforderung für die Entwicklung 
der Sammlung von Daten: beispielsweise bezüglich einer Produktivität, die ganzheitlicher 
gemessen wird, also ökonomisch langfristig, ökologisch sowie gesellschaftlich. Fehlende 
Datenaufnahme, Bereitstellung und eine strenge Auslegung des Datenschutzes sind je-
doch hemmende Faktoren, um eine echte Ganzheitlichkeit zu erreichen (Bachmann et al. 
2021). Hierfür untersucht der Autor die Nutzung sogenannter experimenteller Daten, um 
direkte und indirekte Auswirkungen von Disruptionen oder Megatrends zu implementie-
ren (Destatis 2021). Mit Stand November 2022 befindet sich der ORI Version 3.1 in einer 
Testphase, wird jedoch aufgrund des Endes des Die Obsolete Stadt-Projekts mit Ende De-
zember 2022 außerhalb des Projektkontextes fortgeführt werden (müssen). 
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Raumwirksamkeiten kartieren – Risiken zeigen
Obsolete Strukturen sind in der (Siedlungs-)Geschichte keine Besonderheiten. Wie am 
Anfang dieses Textes erwähnt, handelt es sich bei den Raumwirksamkeiten von Disrup-
tionen sowie Megatrends um Manifestationen von einer jeweiligen Neuen Normalität: Wie 
die Wallanlagen europäischer Städte, die durch militärische Innovationen im 19. Jahrhun-
dert verschwanden, oder Fabriken, die durch den Strukturwandel zu Wohnungen oder 
Büros wurden.

Im Unterschied zu früher zeigt sich jedoch die Mannigfaltigkeit von Krisen sowie einem 
Strukturwandel aufgrund von bestimmten Megatrends, der nahezu alle Bereiche der Öko-
nomie, Gesellschaft und Ökologie betrifft. Die Teilergebnisse aus dem Forschungsprojekt 
Die Obsolete Stadt bezogen sich auf die Megatrends Digitalisierung, Mobilitätswende sowie 
Religiositätswende. Damit verbunden sind Limitationen, da die genutzten Fragestellungen 
und Szenarien reflexiv zu den Megatrends sind. Die Obsoleszenz-Risiko-Heuristik kann 
angesichts der Komplexität auch nur ein erster, oberflächlicher Schritt sein. Der Ansatz ist 
jedoch auf weitere Effekte übertragbar, zum Beispiel den Klimawandel. 

Für Shareholder und Stakeholder im urbanen Kontext kann 
dieser Ansatz eine Möglichkeit sein, Risiken zu identifizieren, 
zu messen und daraus Handlungsbedarfe zu formulieren. 

Wie die Kartierungen zeigen, ist die Betroffenheit in den ausgesuchten Städten schon 
jetzt groß (Abbildung 5 und 6). In den untersuchten Städten wurden die Raumnutzun-
gen kartiert, die von den Megatrends Digitalisierung (von Handel und Arbeit), Mobilitäts-
wandel sowie Religiositätswandel betroffen sind. Das sind konkret: Einzelhandel, Waren- 
und Kaufhäuser, Einkaufszentren, Supermärkte, Bürokomplexe, großflächiger Parkraum, 
Parkhäuser (unter- und oberirdisch), Autohäuser und Kfz-Werkstätten, Automobilindust-
rie und Zulieferer sowie Friedhöfe, Kirchen und Kapellen. 

Abbildung 5: Obsoleszenz-Risiko in Wolfsburg (links). Die Raumwirksamkeit der Megatrends Digitalisie-
rung, Mobilitätswandel und Religiösitätswandel in Köln (rechts). Quelle: Eigene Darstellung. 
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Die Menge an potenziell obsoleten Räumen zeigt die Relevanz des Themas. Nicht alle 
Raumnutzungen werden kurzfristig leer stehen, aber aufgrund der oben genannten Poly-
krise muss von einem sogenannten Klumpenrisiko ausgegangen werden: Wenn ähnli-
che Raumnutzungen in geografischer Nähe liegen, dann kann ein so gennanter negativer 
Netzwerkeffekt entstehen, Abwertung und Leerstand können also ansteckend wirken.

Es braucht also einen strategischen Umgang mit diesen Risiken, um die Polykrise als Chan-
ce wahrzunehmen und die (drohende) Obsoleszenz von Raumnutzungen für einen nach-
haltigen Umbau unserer Städte zu nutzen. Eine frühzeitige Identifikation von potenziell 
obsoleten Flächen wird daher für Kommunen immer wichtiger – aber auch ein aktiver, 
strategischer Umgang mit Obsoleszenz. Nur so gelingt die nachhaltige Stadtentwicklung 
mit echter Wertschöpfung vor Ort.

Abbildung 6: Die Raumwirksamkeit der Megatrends Digitalisierung, Mobilitätswandel und Religiösitäts-
wandel in Hannover (links). Die Raumwirksamkeit der Megatrends Digitalisierung, Mobilitätswandel und  

Religiösitätswandel in Hamburg (rechts). Quelle: Eigene Darstellung.
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Abstract 
This contribution introduces a theoretical framework that combines Rosa’s theory of re-
sonance with concepts of affordance theory to grasp the relationship between making- 
practices and the built environment. The framework illustrates how making-practices indi-
cate spatially manifested resonant moments which both assume and alter the affordan-
ces of the built environment. This makes these practices particularly relevant to planning 
professionals and stresses the need to reflect on established planning routines. Refer-
ring the framework to (former) urban industrial lands opens up new questions that shall 
guide the quest to regenerate these urban spaces into reinvigorated sites of production. 
This contribution ends by outlining the yet undefined zone between offer and appropria-
tion, formality and informality, framing and openness that allows for bottom-up making- 
practices to emerge; and in its elaboration may assist professionals to plan for more  
resonant urban spaces.

Melis Günay is currently employed as a doctoral researcher at the DFG-Research training 
group Urban future-making at HafenCity University Hamburg (HCU). Her research investi-
gates negotiation processes between civil society and public actors in neighborhood-level 
experiments that shape local mobility.

Laura Schöngart is a research assistant at the Institute of Open Space Development at 
Geisenheim University and an associated doctoral researcher at the DFG-Research trai-
ning group Urban future-making at HafenCity University Hamburg. She investigates practi-
ces of in/formal green space production.
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Situating making-practices
To date, many cityscapes are characterized by short- to longer-term interventions that are 
built through voluntary actions by citizens. These bottom-up interventions re-assemble 
public spaces and thereby re-shape the cognitive and bodily experiences of passers-by 
and users. The practices that make these interventions have the potential to outline alter-
native urban futures and to recreate the spaces of our everyday lives.

This contribution proposes a framework to study these bottom-up making-practices by 
focusing on the interdependent relationship between such practices and the built en-
vironment. The purposeful engagement with making-practices can generate conclusions 
for urban planners that help to guide the development of more sustainable and inclu-
sive urban spaces which prioritize the needs of the community. Urban industrial lands, 
in particular, can serve as a valuable resource for making-practices as they provide an 
opportunity to repurpose underutilized urban spaces. Reffering the proposed framework 
to urban industrial lands is ultimately an attempt to make the theoretical learnings more 
accessible to the planning disciplines and to critically reflect on the stable and structured 
processes that dominate current planning strategies. 

The conceptualization of making-practices set forth in this contribution can be embedded 
in the larger field of placemaking (see Courage et al. 2021). It can further be related to 
theories of place attachment (see Manzo and Devine-Wright 2020). Yet, instead of appro-
ximating the complex concept of place, the framework presented aims to introduce a 
relational understanding of making-practices and their situatedness within the built en-
vironment. Focusing on the materialistic aspects of urban sites, making-practices will the-
refore be considered detached from the above-mentioned debates for the time being. 
Rather, this contribution should be understood as a set of evolving thoughts which map 
how qualitative moments are experienced within the built environment and connected to 
making-practices.

In what follows, making-practices are outlined in more depth and connections between 
making-practices and urban industrial lands are drawn which are illustrated by existing 
examples throughout the article. Subsequently, Rosa’s theory of resonance and concepts 
of affordance are introduced and integrated into a single framework for better under-
standing making-practices. Based on this framework, potential implications for the plan-
ning disciplines are outlined. The contribution concludes with a discussion of how the 
framework may be applied within the context of regenerating urban industrial lands.

Making-practices and urban industrial lands
As a consequence of 19th century industrialization, the physical landscape of many cities 
still comprises large areas of urban industrial sites that have lost their former functions 
(Läpple 2016; Nemeth and Langhorst 2014). To date, many of these sites remain under-
used or even completely vacant (BBSR 2020, Nemeth and Langhorst 2014). In recent ye-
ars, the potential for social and ecological transformation that lies in the redevelopment 
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or regeneration of this specific type of inner-city industrial lands has been placed on the 
agendas of many cities (Nemeth and Langhorst 2014; Loures 2015). These urban spaces 
are recognized not only as resources to reduce the consumption of raw materials, but 
also as vast lands that offer room for green spaces, which can enhance environmental 
protection (BBSR 2020; Loures 2015). Moreover, they are seen as opportunities to rein-
troduce industries and their economic benefits to the city (Läpple 2016; Loures 2015). 
Modern manufacturing, such as craft and artisanal local manufacture or technologies 
of 3D-printing, is particularly suitable to locate in inner-city regions (Läpple 2016; Baker 
2017): On the one hand, such productive processes are “relatively clean and quiet” (Baker 
2017: 123) and can benefit from consumer proximity (ibid.). On the other hand, they also 
benefit their surroundings:

“The visibility and presence of industrial activities in the spaces of everyday 
life can provide rich and distinctive experiences for city dwellers. Stronger 
connections between productive processes and public space can contribute 
to a fuller sensory experience of urban life that counters the ‘erosion of the 
perceptual sphere’ accompanying too much ‘sanitized’ urban re-development.” 
(Baker 2017: 122)

While the case for regenerating former urban industrial lands has been made, the  
question remains: How can these former industrial sites be turned into reinvigorated sites of 
production? Despite the assets ascribed to the regeneration of industrial land, progress 
is slow. Literature suggests that this is because municipalities have limited human and 
financial resources to tackle this highly complex task (BBSR 2020; Loures 2015). Where 
public or private development has stagnated, bottom-up initiatives and other non-com-
mercial actors can appropriate the lands. They do so with the realization of often low-
budget and experimental temporary or interim use projects. The quickly implemented 
physical changes and the activities that come with these interventions invigorate the un-
used spaces of former industrial sites, vacant lands and temporarily available spaces by 
“significantly increasing their visibility and agency within a neighborhood” (Nemeth and 
Langhorst 2014: 148).

In recent years, such strategies of so-called tactical and temporary urbanism have emer-
ged in many cities (Stevens and Dovey 2022). Especially in urban residential areas, these 
projects are extremely popular and often catalyze the improvement of the surrounding 
neighborhoods. They rely on making-practices which, in this contribution, are unders-
tood as the act, processes and results of intentional actions that bring about changes to 
the built environment. The changes are initiated bottom-up and range from small-scale 
actions, like painting, decorating, seeding and gardening, to rededicating public spaces 
through temporary parklets, street closures, and pop-up bicycle lanes, and building small 
to medium-sized structures for urban gardening, workshop spaces and seating areas  
(Lachmund 2022; Stevens and Dovey 2022; Humphris and Rauws 2021; Krasny 2012). The 
given examples are a non-exhaustive list and demonstrate the richness of the associated 
practices. Similarly, the spatial typologies of the built environment vary. Examples include 
green spaces, residential streets, neighborhood squares, vacant plots and industrial sites.
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Examples for making-practices in industrial sites include the initial stages of the projects 
PLATZprojekt in Hanover, Germany, and the Evergreen Brick Works in Toronto, Canada. 
In Hanover a group of skaters informally appropriated a property located in an industri-
al area by the inland harbor and turned the location into a skate park. Originating from 
these making-practices, the idea of a container village developed. Titled PLATZprojekt, this 
idea has now been formally implemented on the neighboring property (PLATZprojekt e.V. 
n. d.). Evergreen Brick Works is the name of a community environmental center run by the 
non-profit organization Evergreen in Toronto. The center is located in a former industrial 
site which had been used to manufacture bricks. The brick manufacturer Don Valley Brick 
Works operated on 9.7 hectares of land for over 100 years (Irvine 2012). Two years after 
closing their doors in 1984, the land was expropriated by the City of Toronto. In the early 
1990s, the then “fledging grassroot initiative” (ibid.: 21) Evergreen started planting trees in 
one section of the large area. Over the course of twenty years, their small-scale making-
practices expanded and professionalized (Evergreen n. d.). Today, Evergreen combines the 
site’s public spaces and heritage buildings into their public community center.

Practices of making, as they are understood here, have been empirically researched in nu-
merous studies, many of which point to their benefits and challenges (Stevens and Dovey 
2022; Dodd 2020). One of these challenges can be traced back to the way in which urban 
spaces are planned; currently, stable and structured planning processes and products 
dominate the strategies utilized by urban planning professionals (Vallance and Edwards 
2021). This seems to be at odds with the requirements for bottom-up making-practices: 
These practices point to the need for more “responsive and adaptive policies” when it co-
mes to “creating and managing urban spaces” (Stevens and Dovey 2022).

In order to comprehensively reflect on current planning practices, it has yet to be better 
understood which elements shape the relationship between making-practices and the bu-
ilt environment. This contribution argues that Rosa’s theory of resonance and Gibson’s 
theory of affordance (introduced in the following section) can be combined into a single 
theoretical framework to address these questions. Applying the framework to (former) 
urban industrial lands ideally allows for conclusions on reflective planning and concep-
tualizations of spatial components that can foster the regeneration of these sites into 
reinvigorated sites of production.

Making-practices between resonance and 
affordance
Resonance describes the quality of relationships between humans and the world (Rosa 
2016: 13–36). In any particular moment, a subject encounters a fragment of the world. 
This „world-fragment“ [Weltausschnitt] can, for example, appear in the shape of other 
subjects, objects, or ideas. If a subject is „affected“ [berührt] by what it encounters, and at 
the same time also affects the encountered, the connection – or the “wire” [vibrierender 
Draht] – between the subject and the world begins to vibrate (Rosa 2016: 296). The subject 
and the world react or respond to each other. This transformative moment, this vibrating 
wire, is defined as resonance (ibid.).

https://platzprojekt.de
https://www.evergreen.ca/evergreen-brick-works/
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The term affordance was first introduced by Gibson (1979). Simply put, affordance descri-
bes the actual and the perceived features of an artifact that determine how this artifact 
can be used or handled by a subject (Norman 1988): “A chair affords (‘is for‘) support and, 
therefore, affords sitting. A chair can also be carried.” (ibid.: 9). As parts of different world-
fragments, artifacts and their affordances should be understood in relation to the world.

Figure 1: Resonance and affordance in a nutshell. Source: Authors.

Rosa’s (2016) theory of resonance does not specify how the built environment relates to 
resonant experiences. Yet, it has the potential to interlink theories of societies, space, and 
the social [Gesellschafts-, Raum- und Sozialtheorie]. Relating resonance theory to con-
cepts of affordance theory offers an approach to examining the material configurations 
and qualities of urban spaces, which are both a basis for and a result of making-practices. 
This contribution argues that it is possible to address the theoretical gap outlined in the 
section above by combining the two theories. The following sections can be read as a co-
okbook; each illustration brings in new ingredients that add up to the complexity of the 
framework which assumes:

Making-practices are indicators of spatially manifested re-
sonant moments between subjects and the built environ-
ment. Resonant moments both assume and alter affordan-
ces of the built environment.

Resonance describes the 
quality of the relationships 
between humans and the 
world.

Affordance describes the 
actual or perceived pro-
perties or features of an 
artifact that determine how 
this artifact can be used or 
handeled by a subject.

Bitte entweder randlos (Außenkante blaue Linie) oder mit weißem Rahmen (Innenkante gepunktete Linie) beschneiden.
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Figure 2: Resonant moments are spatially situated and may lead to the formation of spatial attachment. 
Source: Authors.

Resonance is a “relational concept” (Rosa 2016: 285) and relations are situated in space. 
Space is herein conceived as a social phenomenon which comprehends the relationa-
lity between people, objects and goods (Löw 2001). Hence, space grasps any material 
and non-material, as well as human and non-human element that not only constitutes a 
world-fragment in a given situation, but is also relevant for its coming into being. Within 
the visualizations of the framework (see Figures 2-6), space is not pointed out explicitly 
but illustrated as omnipresent (blue background). In contrast, the built environment en-
compasses every human-made material, structure, and element that ultimately creates 
the stages, infrastructures, and facilities of our everyday lives. Examples are buildings, 
pipes, benches, and planted trees which work as single objects or ensembles.

When resonant experiences occur, they imply a transformative moment of affecting and 
being affected [berühren und berührt werden] (Rosa 2016: 281–298). This moment, key 
to the concept of resonance, can be understood as an explanation for the reciprocal rela-
tionships between subjects and sites: Resonant experiences are internalized by subjects 
and at the same time, are inscribed into a particular spatial setting. Through this, bonds 
between subjects and sites form. 

The authors suggest to use the term spatial attachments to describe these bonds. The term 
is similar to that of place attachment, but shall be distinguished from it: Place attachment 
describes the bond between a subject and a place (Lewicka 2011; Seamon 2013). How 
meanings are ascribed to places has been studied in various ways (Nelson et al. 2020; 
Scannell and Gifford 2010; Seamon 2020, 2013; Grenni et al. 2020). Still, insights on the 
role and agency of materiality in forming these bonds remain rare as the qualities of the 

1. 
Resonant moments are 
spatially situated and may 
lead to the formation of 
spatial attachments.
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built environment play a minor role in current discussions on place attachment (Raymond 
and Gottwald 2020). In order to address the material dimension of these bonds without 
disregarding their situatedness in space, the authors employ the term spatial attachments. 
Moreover, this choice is intended to make clear that the yet evolving framework does not 
presume to cover the complex and multi-layered concept of place and place attachment. 
Instead, the relevance of the built environment to such attachments and hence, its rele-
vance to the planning disciplines shall be stressed. The term spatial attachments is emp-
loyed in plural to indicate the plurality of these very individual, often fluid and contingent 
bonds between subjects and sites.

However, shifting the focus onto the subject’s embeddedness in the built environment is 
not a new idea in literature on place attachment. Indeed, taking this perspective indicates 
that place attachment can form directly and immediately through so-called “perception-
action processes” (Raymond et al. 2017), while for a long time it had been assumed that 
such bonds form slowly and over time. To further expand on this idea, this framework 
considers the spontaneous formation of bonds between subjects and sites (rather than 
places) as resonant experiences. By this, research can address the spatial configurations 
that enable such experiences and better understand how spatial attachments and re-
sonant moments emerge and manifest in and through the engagement with the built 
environment.

Figure 3: The built environment can afford resonant moments. Source: Authors.

The material world, in this framework reduced to the built environment, can be unders-
tood as a condition for the emergence of resonant experiences (Rosa 2016: 633–644). Yet, 
as mentioned above, Rosa (2016: 381–393, 633–644) does not specify through which ways 
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The built environment can 
afford resonant moments.
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physical components of the built environment influence resonant experiences. Therefore, 
drawing on the concepts of affordance may help to explain why some urban sites reso-
nate with subjects, enabling the formation of spatial attachments, and why others do not.

Affordances mediate between the features of an artifact and the actions of subjects (Kaa-
ronen 2017). It has been established that artifacts can request, demand, encourage, dis-
courage, refuse, or allow for certain (re)actions:

“Requests and demands refer to bids that the artifact places upon the subject. 
Encouragement, discouragement, and refusal refer to how the artifact responds 
to a subject’s desired actions. Allow pertains to both bids placed upon the 
subject and bids placed upon the artifact. These mechanisms are neither rigid 
nor exhaustive, but rather serve as analytic pegs that transpose structure onto 
subject-artifact relationships, which are at once nebulous and identifiably 
patterned. Indeed, features can rest ambiguously between categories and 
slip from one category to another. The mechanisms are thus reference points 
along a gradated continuum.” (Davis and Chouinard 2016: 242)

Employing these mechanisms for resonance theory, proposes that artifacts of the built 
environment can afford resonant experiences in the same manner. However, resonant 
experiences never function as commands and can therefore neither be requested, de-
manded, nor refused (Rosa 2016: 299–316). Consequently, the built environment can ena-
ble, encourage, or discourage resonant experiences.

Figure 4: Spatial attachments can initiate making-practices. Source: Authors.

3. 
Spatial attachments can 
initiate making-practices.
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The theory of resonance assumes that all types of civic engagement are founded in a 
subject’s pursuit of resonant experiences and their self-efficacy (Rosa 2016: 269–281).  
Making-practices, as described here, are a form of civic engagement. As such, they result 
from the premise that subjects not only pursue, but also believe that they can experience 
resonant moments (ibid.: 316–328). Since spatial attachments can be initiated by resonant 
experiences, they confirm a subject’s self-efficacy in creating these qualitative moments 
and in turn, further encourage subjects to engage in making-practices. Consequently, it 
can be argued that through this process, resonant experiences are enhanced and spati-
ally manifested.

Making-practices and the built environment’s capacities to afford (re)produce each other 
in and through their spatial situatedness in the same way that resonant moments and 
spatial attachments do. Through making-practices, subjects inscribe themselves into what 
they make, which is the built environment. At the same time, the made – the built result 
– is internalized by the subjects that make (Rosa 2016: 269–281) through the experien-
ce of making. Hence, subjects and the built environment mutually transform each other 
through shared resonant moments. Thereby, making-practices change the perceived af-
fordances of the built environment which affects what the built environment offers and 
means to subjects.

Figure 5: The social dimension works as a stressor or enabler. Source: Authors.

This framework is built to draw conclusions on the material dimension of urban spaces, 
and more particularly on the built environment. As was established, space – as a condition 
and context of the built environment – is socially produced (Lefebvre 1974; Löw 2001). 
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Therefore, this framework must acknowledge the social dimension as a factor, including 
individual or societal norms as well as cultural backgrounds, values, conditions, and ca-
pacities. The social critically shapes how artifacts, and also making-practices, are institu-
tionalized, perceived and acted upon. Thus, subjects and society can enable, encourage, 
discourage, and, unlike artifacts, even refuse resonant experiences, and thus work as a 
stressor or enhancer of resonant moments and spatial attachments.

The process illustrated by the framework focuses on individual experiences. Adding the 
social dimension to this consideration automatically adds a collectivity to the experiences. 
At this point, it must be noted that the described steps assume a positive relationship 
between the built environment and making-practices. At any given time, there exists the 
chance that this relationship remains mute [stumme Weltbeziehung] (Rosa 2016: 276). 
The possibility that experiences between subjects and world-fragments remain mute (in-
dicated by the dotted lines in Figure 5) can also offer an opportunity for research: Compa-
ring sites with none or hardly any making-practices to those with some, may help to draw 
conclusions on spatial hindrances for making-practices.

Figure 6: The reciprocal circle of making-practices. Source: Authors.

The framework points to two active instances in which spatial attachments can form. In 
one moment, a subject encounters the world and thereby something changes inside the 
subject (Rosa 2016: 281–298); in other words, a subject experiences resonance. When re-
sonant moments form spatial attachments (see Figure 2), a consecutive moment can be 
triggered: Subjects decide not only to experience the space, but to make it (see Figure 4).

The reciprocal circle of 
making-practices:

Just like spatial attachments 
can lead to the emergence 
of making-practices, making-
practices have the ability to 
lead to resonant moments, 
and hence, to spatial 
attachments.

artifacts

making-practices

spatial
attachments

resonant 
moments

in

SO
CI

AL
 D

IM
EN

SI
ON

Bitte entweder randlos (Außenkante blaue Linie) oder mit weißem Rahmen (Innenkante gepunktete Linie) beschneiden.

through

BU
IL

T 
EN

VI
RO

NM
EN

T



Melis Günay, Laura Schöngart: 
Planning for Resonant Urban Spaces

1561/2023

Yet, it must be emphasized that making-practices do not result from spatial attachments 
only. On the contrary, they can also be a response to a growing discontent with urban 
spaces and (a lack of) policies that address them. Beyond this, just like resonant moments 
can lead to the emergence of making-practices (see Figure 4), making-practices have the ab-
ility to lead to resonant moments, and hence, to spatial attachments. The reciprocal rela-
tionship between making-practices and resonant moments highlights the processual and 
often contingent formation of spatial attachments. This insight coincides with a critique of 
Rosa’s work: The theory indeed neglects that the constitution of world relations is situated 
and contingent (Susen 2020)¸ meaning that “meaningful actions are always spatially and 
temporally located (i. e. situated)” (Raymond et al. 2017: 7).

Planning with and for making-practices
The built environment reproduces social exclusion and inequality (Low 2014). This stres-
ses the need for planners to consider the impacts of the built environment on making-
practices as well as the possibilities it can create for them, and vice versa. It has to be un-
derstood how the built environment constitutes urban spaces, how it is perceived, which 
actions it evokes, and which variables influence these perceptions and actions. Gaining 
a better theoretical understanding of the elements that shape the relationship between 
making-practices and the built environment can offer a foundation for empirical studies. 
In their extension, the results can be made accessible to the planning disciplines for the 
creation of more inclusive, just and diverse urban sites and planning procedures. To make 
a start, the following part of this contribution highlights several variables and indicates 
implications of the presented framework for the planning disciplines.

Resources can be considered a decisive factor influencing where, to what extent and how 
making-practices are implemented. Simply put, resources such as time and money decide 
over who can and who cannot participate in making-practices. Work (including paid work, 
care work) can prevent some people from having the time to invest into making-practices. 
Money can influence how much time an individual has available (for example by having to 
work less paid jobs or by paying others to do care work for them). Money and time further 
play a role when it comes to investing into or assembling material resources that can be 
used to change the built environment. In the same way, time and money available to an 
individual or a collective shape the extent and the concrete practices of making.

Beyond this, making-practices can even enhance gentrification (Misselwitz 2018) while 
sustaining precarity. This can be illustrated by the case of Berlin Ostkreuz, an area sha-
ped by high-priced housing investments, large-scale infrastructure projects, and alterna-
tive urban practices (Gribat et al. 2015). These alternative urban practices have emerged 
from failed or delayed development plans over the past 30 years (ibid.). As the case study 
shows, they ultimately contribute to upgrading derelict land or unused buildings. While 
the aesthetic and design aspects of these alternative practices are presented, their inse-
curities and instabilities, including self-exploitation and precarity, are rarely addressed 
(ibid.).
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The observation that making-practices can contribute to valorising urban spaces has led 
to their instrumentalization for profit-oriented schemes (Misselwitz 2018). With pressure 
increasing on urban areas, authorities do not just allow for, but even promote making-
practices. However, they are often instrumentalized as neoliberal tools and implemented 
as creative means to urban development and valorization (Bragaglia and Caruso 2022; 
Misselwitz 2018; Mould 2014; Spataro 2016). This again implies that those initiatives that 
fit into the schemes are prioritized (for example by tolerating, formally granting, or even 
funding them) over those that are not as profitable (Misselwitz 2018). The valorisation can 
initiate or enhance gentrification, which eventually leads to the displacement of establis-
hed neighborhoods, and with them making-practices. When making-practices are pushed 
into precarity or entirely displaced the benefits associated with them decrease drastically. 
Therefore, the planning disciplines still have to grasp the potentials and dynamics asso-
ciated with making-practices and find ways through which to spatially implement such 
dynamics in the long run.

Addressing these tensions, the appropriation and making of urban spaces should be pa-
ramount to the planning disciplines (Gribat et al. 2015). This implies that urban planners 
not only need to design spaces which are accessible and open to appropriation, but also 
have to consider and ideally offer a built environment that reduces or includes some of 
the resources needed for making. Existing research further points to the relevance of 
cultural diversity when it comes to perceiving, appropriating, and making urban spaces 
(Aelbrecht et al. 2022; Kost and Petrow 2022). Regulations and planning strategies can be 
implemented to secure that making-practices of diverse actors can persist in the future 
(Gribat et al. 2015). The formality associated with such regulations and approaches needs 
to allow for the informality that characterizes making-practices. Yet, established strategic 
planning and making-practices “operate at different scales, assume almost opposite levels 
of control, and they favor very distinctively different implementation pathways” (Vallance 
and Edwards 2021: 711). As was pointed out, stable and structured planning processes 
and products dominate the strategies of urban planning professionals (ibid.). The often 
impermeable framing in which the planning disciplines are embedded needs adaptation 
to cater to the openness and flexibility required of both planning policies and urban spaces 
to enable and support making-practices.

The approaches, which are schematically sketched out in Figure 7, are derived from the 
previously described tensions found in planning (horizontal axis). They ought to outline 
the yet undefined zone between offer and appropriation, formality and informality, fra-
ming and openness, which potentially enables making-practices.

Based on psychological and phenomenological studies, Rosa (2016: 633–644) argues that 
architectural design and the arrangements of people and furniture, the material and fi-
gurative spatial environment, crucially influence the likelihood of how resonant moments 
could emerge. In his opinion, “a critique of relations of resonance, both on a large scale 
(for example with a view to landscape and city architecture) and on a small scale (for 
example the organization of a sitting area) can and should begin here” (Rosa 2019; trans-
lated from the original, Rosa 2016: 642).
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Figure 7: A mapping of complementary approaches to the production of urban spaces. Source: Authors.

Following Rosa’s call, the implications outlined above address the planning disciplines on 
the large scale, while the framework considers individuals and shall be applied to studying 
making-practices and their environments on a micro-level. Therefore, the tensions that 
arise between strategic planning and making-practices will be complemented by tensions 
that shape resonant moments (Susen 2020: 311):

“(a) They [relations of resonance] are robust because they represent an 
immanent force of human life. They are fragile because they can be undermined 
by co-existential conditions that hinder their development.

(b) They are structural because they are embedded in grammars of social 
interaction. They are agential because they depend on people’s capacity to 
interact with the world by relating to, working upon, and attributing meaning 
to the objective, normative, and subjective dimensions of their existence.

(c) They are closed because they have to be sufficiently consolidated to enable 
those immersed in them ‘to speak with their own voice’. They are open because 
they have to be sufficiently adaptable to permit those experiencing them to be 
‘affected and reached’ by them.” 

Making-practices can be used as a lens through which resonant qualities of urban spaces 
can be studied. The presented tensions should be considered when researching and de-
scribing these qualities. Moreover, the proposed categories can help researchers and 
planners describe, anticipate and plan for making-practices.

making-practices
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However, it must be noted that unknown or unintended purposes or meanings, which 
may be attributed to the built environment by subjects, can hardly be planned for. Even 
so, these “accidental affordances” (Furman 2017: 608) can be particularly valuable to the 
ways in which urban spaces are used and appropriated (ibid.).

Start making!
Facing multiple crises, cities need to become more socially equitable, more environmen-
tally sustainable and more productive (BBSR 2021; Bathen et al. 2019). Many urban spaces 
hold large potentials for this redevelopment. To unlock this potential, guiding principles 
have to be rethought (Barrett et al. 2021) and established planning approaches as well as 
instruments need to be adjusted (BSBK 2018; Dempsey and Burton 2012). 

Events like the European Placemaking Week and the growing academic debate around 
placemaking, its benefits (Hes et al. 2019; Ellery and Ellery 2019), and also its use as a neo-
liberal or exploitative tool of urban development (Carriere and Schalliol 2021) indicates an 
increasing interest in placemaking practices and their relevance. This culminates in the call 
for “richer forms of dialogue through place” and the implementation of active but argua-
bly “messy” responses of citizens (Vitiello and Willcocks 2020), which this contribution has 
addressed as making-practices. Accordingly, studying and reflecting on these practices, 
their (spatial) requirements and conditions are of particular significance. Research should 
ask:

• How can processes of making-practices be catalyzed and integrated into professional 
planning? 

• Which resources are needed to enable diverse and just making-practices in the first 
place?

The framework introduced in this contribution grasps both the relevance that making-
practices have for planning professionals and the need to reflect on currently domina-
ting planning routines. Learning from these practices may guide professionals to plan for 
urban spaces that better foster resonant moments. As is argued in this framework, re-
sonant moments can spatially manifest. These transformative moments can be afforded 
by the built environment. The latter can directly be influenced by planners, who can and 
should further consider the resources that are provided in urban spaces and that enable 
people from different social and economic backgrounds to appropriate – and possibly 
make – urban spaces.

The framework is intended for researching making-practices of individuals and groups 
found in any urban space. This contribution, however, focuses on the framework’s rele-
vance to the subset of urban industrial lands previously outlined. In the beginning of this 
contribution the question, How can these former industrial sites be turned into reinvigorated 
sites of production? was raised. As with any question in the realm of urban planning, the 
answer is complex and differs from case to case. Regardless, this contribution approxi-
mates the question of reinvigoration through the lens of making-practices: One way to  

https://placemaking-europe.eu/
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reinvigorate former industrial sites and turn them into lively sites of production is for 
planners to not only enable, but also to sustain and value making-practices. This requires 
studying these practices and their relationship to the built environment in existing cases.

On the one hand, conclusions from studying making-practices in any urban spatial typolo-
gy can, to some extent, be transferable to the regeneration of urban industrial lands. Such 
conclusions could include insights on the timely development of a neighborhood and 
community, and on the resources needed to support making-practices of diverse actors. 
On the other hand, former industrial sites have very unique spatial qualities that are not 
always easily adapted to new uses or may even hinder regeneration. It is precisely these 
qualities that should draw attention to making-practices: Creative and alternative approa-
ches to dealing with the robust materialities and complex building structures of former 
urban industrial lands can originate from making-practices. At the same time, such struc-
tures as well as private ownership over some industrial sites make them less accessible 
and less visible to the public. This is why extra-effort is required to enable making-practices 
in these locations.

Reintroducing industries, such as modern manufacturing, to (until then) former industrial 
sites re-makes them into sites of production. Manufacturing thereby certainly can also 
be considered as a practice of making, which has parallels to making-practices as they are 
conceptualized here: Through making-practices the subject is inscribed into the built en-
vironment and the built environment is inscribed into the subject. Similarly, a subject who 
makes a product is inscribed into the product and vice versa.

Cases that combine making-practices and manufacturing activities in inner-city industrial 
lands offer ideal conditions to do research on how former industrial lands can be turned 
into reinvigorated sites of production. An example of such sites is the #Rosenwerk, a 0.7 
hectares-large urban industrial complex in Dresden Mitte: Amongst other productive in-
stitutions and actors, the complex houses a non-profit organization called Konglomerat 
e. V., a collective of various institutions and makers, who runs a community workshop 
and promotes practices of sustainable development and self-efficacy (Bathen et al. 2019: 
100–101). The collective offers support to artisanal and social projects. For a small contri-
bution, users can work in the workshop’s work areas, which include laser and CNC cutting, 
3D-, digital, and screen printing, photography and film, electronics, wood, textiles, and 
plastic processing, as well as a materials agency (Konglomerat e.V. n. d.). By opening the 
doors of the workshop to the public and creating a public space, the collective not only 
makes products, but also ultimately makes their environment.

This contribution concludes with a call for researchers and planners to think about and 
approach urban spaces more openly. Making-practices can and should thereby be seen as 
valuable strategies for urban future-making and should thus become an integral part to 
professional plannings. Research should now address which of the theoretical considera-
tions, anticipated tensions and variables presented in this contribution are of particular 
relevance to planning for and with making-practices, and as such for creating resonant 
urban spaces.

https://konglomerat.org/rosenwerk.html
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Abstract 
When mining ceases in a region, informal planning dedicated to reorganization can com-
bine recultivation measures with Urban Agriculture (UA) strategies. In this light, this article 
uses the BMWi-funded project Setup Food Strip in the Rhenish Mining Area in Germany 
as the base for a case study. Guided by the concept of UA, the aim of the project was to 
support the strategic development of a multifunctional, diversified and more regionally 
oriented agri-food sector. This required analytical work as well as design concepts. Fin-
dings from mixed methods are reflected upon and address the research question: What 
are possibilities for informal planning to setup UA strategies in a transforming mining 
area? Three different dimensions are investigated: (1) regional-landscape setting, (2) sta-
keholder views and (3) insights from activities of the project inspired by action research. 
Finally, the article focuses on transferability and directions for further research. 
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Mining-recultivation, agriculture and cities
Within lignite mining regions, agricultural land losses are generally present. Oftentimes, 
also recultivation takes place, aiming to restore biological and economical function on 
landfills after extraction. In the German context, recultivation has been practiced and in-
vestigated since the second half of the 19th century. Generally, its basic goal is to re-es-
tablish the characteristics of a landscape as they were before extraction (Eyll-Vetter 2009; 
Pflug 1998). This normally happens in simplified spatial form. In turn this may require 
advanced planning collaborations in a larger societal context, in which the mining com-
pany cooperates at depth with public authorities and other private actors. Already ahead 
of time, these collaborations facilitate the obligatory return of properties to land users 
and municipal planning sovereignty in the future. In this article, the Rhenish Mining Area 
(RMA) in Germany will be used as a reference. Here, advanced recultivation has strived 
towards new agrarian settlement forms since the 1960’s (Olschowy 1964; Schuhmacher 
et al. 2011). More recently, it has been planned in coherence with renewable energy in-
frastructures and even new business parks (Kulik and Voigt 2014).

Both basic and advanced recultivation are practised over decades, in parallel with ongoing 
mining activities or within a stage when mining already ceases. Particularly the latter case 
requires new visions and strategies for qualification that address the spatial environment, 
regional value-creation/jobs and respectively transformative projects (Gärtner 2014; Wirth 
2019a, 2019b). Such objectives have to examine different land-uses and pathways, both 
regarding a sustainable development as well as a region’s own assets and talents.

In this respect, agriculture and food can play a major role. For example in the RMA, the 
agri-food sector allows for ca. 22.400 jobs (compare to circa 10.000 in mining) and creates 
a yearly revenue of about 7 Billion € (MULNV NRW 2021). Regarding further develop-
ments, coal mining areas have oftentimes urban conurbations in their proximity, that  
function(-ed) as energy consumers. Simultaneously, this also equals the presence of po-
tential food markets with diverse needs and innovation processes (Figure 1). It may even 
represent an endogenic potential, providing the chance to pursue an ecologically sound 
and more diverse agrarian development of a post-mining area. 

To leverage regional opportunities, recultivation can be-
nefit from an integration into the larger concept of urban  
agriculture.

Given the global challenges of urbanization, limited resources and food security within 
the last two decades, urban agriculture (UA) has turned from being a peripheral discipline 
to a globally recognized mechanism for sustainable development. Milestones in concep-
tualizing UA have been the work of RUAF Global Partnership on Sustainable Urban Agri-
culture and Food Systems (2006), the Carrot City initiative (2011) and the achievements of 
COST Action Urban Agriculture Europe (2016). 
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Figure 1: Transforming mining regions with their recultivation areas can offer chances to reconnect agri-
cultural production with nearby urban markets. Source left: Zukunftsagentur Rheinisches Revier GmbH / 

right: Wikimedia commons. 

UA offers a paradigm shift in spatial planning practices. When it comes to urbanization, so 
far, agriculture has been often treated as phase-out-model that becomes substituted by 
new settlements and infrastructure. Urban farmers had a poor lobby and were very much 
challenged by land loss and a general disesteem of their practice. By way of contrast, the 
concept of UA focuses on the benefits of agriculture within the regional city, both for citi-
zens and farmers. It is increasingly recognized that agricultural land uses provide diverse 
ecosystem services to cities, for example in terms of local recreation, biodiversity, climate 
change adaptation and so on. Also, the farmers can benefit from the urban setting by 
ways of adapting their businesses to urban needs such as fresh, regional produced food 
or edutainment services (Lohrberg et al. 2016).

Under the flagship initiative of the Milan Urban Food Policy Pact (MUFPP) many European 
cities have committed to create regional food chains supplying citizens with healthy and 
fresh food. Thinking agriculture and food as a regional asset and subject of planning is 
quite different from the last decades’ policies. Since World War II the food production 
shifted from local and regional to national and transnational agendas leading to a food 
providing system much dependent on the world market’s logic and the rules set by the 
European Union’s Common Agriculture Policies (CAP). However, as shown by the MUFPP 
in 2015, a renaissance of a more local and regional food thinking is on its way, triggered 
also by agendas of reducing carbon food prints and safeguarding food supply in (post) 
pandemic situations.

From a planning perspective, an interplay between UA initiatives and local recultivation 
measures appears almost universally desirable – given the condition that a transforming 
mining region has urban conurbations in its vicinity. However, at least in Germany, statut-
ory planning instruments have only limited means to qualify economic value chains and 
agricultural land use (Fürst 2008: 86). In consequence, informal approaches remain as 
a potential way forward. Nevertheless, more insights are needed regarding the role of 
different spatial settings, governance situations and the chances that approaches via pio-
neering projects may offer. 
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Therefore, our article investigates the research question: 
What are possibilities for informal planning to setup UA stra-
tegies in a transforming mining area? To address this ques-
tion, we examine our project Setup Food Strip in the Rhenish 
Mining Area as a case study.

The project pursued a transdisciplinary approach, since our team combined the know-
ledge and social practice of landscape architecture, agro-sciences and civil society acti-
vism. The aim of Setup Food Strip, funded by the Federal Ministry for Economic Affairs 
and Energy (BMWi) for less than two years, was to support the strategic development of 
a multifunctional, diversified and more regionally oriented agri-food sector in the RMA 
(Wirth 2019c). In parallel, our research activities were meant to enable practitioners within 
the transdisciplinary interface of the project about an improvement in their own practice 
(Birley and Moreland 2014: 34). Both attempts required analytical work, conceptual spa-
tial design and pilot actions. In this sense we investigate three different sections in our 
article: (1) regional-landscape setting, (2) stakeholder views and (3) insights from activities 
of the project inspired by action research. Our discussion focuses on transferability of the 
findings and directions for further research and exchange of knowledge.

Applied transdisciplinary set of methods
Our investigation of the RMA corresponds with a single case study based on Simons (2009) 
and Yin (2013), that investigates the potential interrelations of transformative strategy 
making, Urban Agriculture and recultivation practice (Healey 2009; Lohrberg et al. 2016; 
Pflug 1998). Moreover, our project aimed to address problems in a real-world context, 
which included the need to integrate local and practical knowledge (Levin and Greenwood 
2003).

Altogether, this required the collaboration and coproduction of different participants, and 
thereby mixed methods (Creswell and Plano Clark 2018; Plano Clark and Ivankova 2016). 
In this sense, our article reports on the following components:

Literature- and cartographic analysis 

We thoroughly studied available publications of the study area especially related to eco-
nomic activities and future prospects of development related to the lignite mining and 
agricultural production. We used cartographic and economic data on the distribution of 
agricultural businesses and companies along the value chain to get a concise overview of 
distribution and clustering of relevant actors along the chain (producers, processors, lo-
gistic companies, traders, and retailers) to identify relevant stakeholders. Data on spatial 
locations was gathered manually by use of online search engines and provisional own 
knowledge and mapped in a georeferenced way. For larger geographic settings we used 
various sources that are open access (Geobasis NRW/Basis-DLM) and selected parts by 
the mining company (RWE Power).
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Stakeholder interviews

Based on the cartographic analysis, and subsequently our shared knowledge about in-
dividuals and institutions that could be potentially interested in our project, we selected 
key stakeholders in the research area along the agricultural value chain. We included 18 
participants from agricultural production, processing, logistics and marketing. In April and 
May 2020 we conducted one group discussion and 15 individual interviews and used a 
video platform for exchange due to the pandemic regulations at the time. We used a pre-
defined set of guiding questions. The questions were targeting already experienced and 
future expected changes in the area due to the phasing out of lignite production and the 
planned adaptation strategies of the participating businesses and companies. Due to the 
low number of interviewees, we could pursue our evaluation based on simple notes and 
summaries without further systematization.

Action research

Action research describes a practice-oriented way to generate knowledge along steps 
such as planning, acting, observing and reflecting (Levin and Greenwood 2003). Particular-
ly, we generated design concepts and pursued pilot initiatives that both can be reflected 
upon. An example for both were our plans and first implementation steps for an innova-
tion area with new cropping practices (see Section on Food Fields).

Action research tries to integrate various available sources of information. In our case, we 
gathered information via desk research (1) and interviews (2) and frequently discussed it 
with a special panel of experts that supported the project (six institutions: regional far-
ming association, mining recultivation, regional marketing consortium, three members 
from (inter-)municipal spatial planning). We also summarized interim outcomes and di-
scussed them with groups of project participants to find out if their information was pro-
perly translated into the overall picture.

Description of the research area

Setup Food Strip focused on the Northeastern part of the lignite mining area in the West 
of Germany, also known as the Rhenish Mining Area (RMA). The RMA contains Germanys 
largest open pit mines. While the very central part of the RMA contains small towns and 
villages surrounding the mines, the RMA is situated right next to Europe’s main corridor 
of urban development and industrialization, stretching from the UK to Northern Italy, also 
called the Blue Banana. In Germany this corridor is following the Rhein Valley with its con-
urbation of Rhein-Ruhr and the metropolitan areas of Aachen, Cologne and Bonn, Düssel-
dorf and Neuss and Mönchengladbach. For our project we had chosen the B56 federal 
road as our Food Strip that connects Cologne and Mönchengladbach, thereby comprising 
parts of the so called Neuland, former mining areas that had been recently recultivated, 
as well as long-established agricultural land and settlements. This combination within a 
comparably narrow space between two urban zones appeared as an ideal area for our 
case study towards the setup of UA strategies.
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Regional-landscape setting
To some degree, all lignite mining regions may share similar landscape charac-
teristics, for example by containing power plants and transport infrastructu-
res in either active or defunct form. However, our project Setup Food Strip star-
ted with a regional-landscape analysis section that was rather focusing on unique 
features (Figure 2). This allowed to explore how far the regional-landscape setting pro-
vided specific preconditions for building an informal planning strategy towards UA. 

Figure 2: Two of the analytical maps, showing the rough project area in vicinity to urban conurbations 
(left) and containing the largest recultivation area in the RMA (right). Source: Geobasis NRW/Basis-DLM 

and RWE Power. 

Urban situation

A condition already mentioned is the RMA’s metropolitan locations. This appears unique 
when for example comparing it to the East German Lausitz. The cities surrounding the 
RMA in the northeast, Cologne and Bonn, Düsseldorf and Neuss and Mönchengladbach, 
have more than 2 Million inhabitants. Moreover, significant population growth is predic-
ted until the year 2040 (Cicholas and Ströker 2015). This represents the potential for a 
strong market regarding regional food, with short transport distances and a potential 
valorization of agriculture in the area. Despite this chance, respective economic structu-
res are still largely missing, apart from weekly markets, direct sales and a few bottom-up 
initiatives.

Large and long-established recultivation

In the RMA, open pit mining and recultivation is present at quite a large scale. Lignite 
extraction in this part of Germany has experienced a significant upscaling of mine sizes 
since the 1920s and WWII (Kleinebeckel 1986). Consequently, newly created land com-
prises an enormous total area of 210 km², already in 2021. Recultivation in the RMA is 
also quite long-established. Open pits after extraction have been filled and recultivated 
already since 1784 (Pflug 1998: 2). This stands for example in contrast to many mining 
areas in Russia, where recultivation after extraction has not yet been the norm. Reculti-
vation in the RMA follows even a multifunctional approach since the 20st century, there-
by also considering biodiversity, recreation and regional value-creation (Eyll-Vetter 2009;  

Situation 2019
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open pits / mining

public green

Situation +2070

recultivation
agriculture

recultivation
forestry

future mining lakes
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Kulik and Voigt 2014). Due to this, for example field experiments for new cropping prac-
tises can occasionally be found in the area and become more advanced by projects like 
Setup Food Strip.

Advantaged but challenged agriculture

Agriculture in the RMA as a whole is on one hand in a favorable position, on the other 
hand experiencing difficulties. The region is located in the Jülicher Börde – an area which 
has been utilized for cultivation for over 3000 years. The soils are amongst the most pro-
ductive and highest quality in the world. This does not only result in positive effects. Du-
ring the last one hundred years, the modernization of agriculture has brought about fun-
damental changes here, in other words a concentration on a few large-scale cash crops 
(sugar beet, cereals), a steady decline in the number of farms (LWK NRW 2016) and quite 
obviously a simplified landscape with compromised biodiversity. In consequence, there 
is a need for qualification strategies from both an entrepreneurial as well as a broader 
societal perspective.  

Ongoing fundamental spatial change

The active lignite industry still characterizes major parts of the regional landscape within 
the RMA. The latter, however, will significantly change. The area is experiencing a transfor-
mation process due to climate and energy transition policies since the turn to the 21st cen-
tury. In response to this, intermunicipal initiatives have emerged, that focus with new spa-
tial visions on the rehabilitation of post-mining areas into park-like landscapes. Over the 
long term, the situation could change from a backyard situation to a central location, which 
may also enable farmers and food enterprises to test out new UA concepts, for example by 
offering high quality local food or by diversifying to provide new offers to local recreation. 
Overall, we could conclude that the entire setting provided promising conditions for the 
setup of an UA strategy. For both scholarly and practical reasons, this needed discussions 
at more depth with stakeholders, which is described in the next chapter.

Stakeholder views
By conducting 15 interviews, with individuals from farming, processing, logistics and mar-
keting, we explored how local stakeholders along the food value chain perceived changes, 
how they were expecting them and if they were already adapting. In this light, it should be 
noted that this was conducted in times of a pandemic in April and May 2020. All answers 
related to recent and expected changes have been influenced by this very special contem-
porary event and must be understood and read with this lens.

Perception of the current situation

The individual assessments of the current situation, related to ceasing mining and 
economic change in the region, were different among the stakeholders due to va-
rying a) proximity to an urban center, b) proximity to the active mining zone, c) posi-
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tion in the value chain. Urban based retailers already realized and anticipated a 
change in the demographics of their customers and successively integrated regio-
nally produced products in their portfolio. Farmers close to the open cast mine re-
ported a shortage of farming land and irrigation water. The logistic sector did not 
yet experience significant changes and evaluated the loss of agricultural knowled-
ge among all parts of society far more important than structural change in the region. 
Another interesting comment or even complain on the current situation by most farmers 
had been the lack of information on structural change and the feeling of uncertainty 
which was even worsened by the current pandemic. Under pandemic restrictions a lot of 
direct and coincidental social contacts, for example on village festivals, on market places 
or during club meetings, did not happen. This had apparently a negative impact on the 
information status of the farmers.

Expectations for the next 20 years

Most farmers expected the return of agricultural lands from mining to the farming com-
munity. Some fears circulated around new expropriations and the loss and degradati-
on of fertile lands. Such threats were seen due to structural change and the potential 
realization of plans that foster the industrialization of the region, including the setup of 
huge commercial areas. Most farmers also expected a growth of the urban centers and 
the creation of residential areas that would contribute to the shortage of farming land. 
The biggest chance, most stakeholders mentioned, was a renaturation of the entire re-
gion and a gain of attractivity which would result in a raise in tourism and reputation. The 
farmers also expected a rising trend regarding the demand of regionally produced food 
that could bring up some new forms of (direct) marketing as well as higher revenues. With 
the rise in tourism, farmers also associated the possibility to present agricultural activities 
on farm in a more realistic way. Interviewees from the retailing sector also expected a rise 
and consolidation on a high level of the demand of regional food. They anticipated the 
creation of innovative logistic solutions that could facilitate the transport of fresh produce 
from the farming areas to the urban centers.

Adaption strategies to change

Along the value chain we found a plethora of ideas how to adapt to the changing 
structural conditions in the region. A backbone of all strategies, however, was the in-
tention to foster communication among value chain participants including the po-
tential customers. Many of the farmers already tried experiments with different 
crops on recultivated as well as traditional lands. They also thought about a struc-
tural change in production which would target a more small-scale production that 
would fit a regionalization and also started to explore new local marketing channels.  
Some of the farmers invested in diversification towards a multifunctional agriculture that 
would include recreational and educational offers. 

One participant already started the establishment of co-productive forms of agri-
culture, others thought about including production models  that  would integra-
te the working force of customers into agricultural production. The retailing sec-
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tor was prepared to include more regional products into their shops and platforms. 
These findings hinted towards different windows of opportunity toward the setup an UA 
strategy, in which recultivation lands and their processes could work as a potential buil-
ding block in a larger spatial value-chain context. Hence, we pursued action with three 
different concepts, which the next chapter describes.

Insights from pilot activities inspired by action 
research 
This section collects insights from the actual process of our project Setup Food Strip that 
aimed to setup an UA strategy in the RMA. We loosely refer to the concept of action 
research, a practise-oriented way to investigate along steps such as planning, acting, 
observing, reflecting. While this is normally pursued in several circles (Levin and Green-
wood 2003), we rather look at one only. Planning and acting we started with preliminary 
design conceptions towards the establishment of a pilot site for new ways of production 
(Food Fields), followed by mixed-stakeholder workshops. This was pursued simultaneous-
ly with a larger regional design concept (Food Strip) and first steps towards multifunctional 
food distribution centers (Food Hub). Observing and reflecting we pursued in a condensed 
form, by use of a storyboarding session in which we looked back at the entire process. 
Practically, this was done along a time trajectory of 1,5 years and assigning relevant notes 
accordingly. In the following we investigate our three major concepts, each in reference 
to action research.

Food Fields 

The initial planning of our project foresaw to locate, design and implement an innovation 
area for sustainable cropping practices towards a more regionalized food supply in the 
RMA – and even to bring startups to such a site. For acting towards these goals, we con-
ducted stakeholder workshops in which we identified sustainability criteria and the desi-
rable spatial characteristics that a potential site should have. The latter included:

• sufficient space
• good soil
• available water
• connection to markets
• proximity to maintenance, processing and logistics sites / infrastructures
• public visibility
• compatibility with existing spatial planning concepts

By observing this and the further process, we could see that we faced difficulties with 
finding such a manifold site, particularly since land is scarce in the RMA. In this light, 
we learned that newly emerging land in one of the recultivation areas provided chan-
ces. It was managed locally by the mining company RWE Power in a temporary caretaker  
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function. This allowed to bring different farmers with new ideas to the site, for example 
to grow plant-based protein sources, or power foods such as quinoa. Such crops and their 
envisaged value chains demonstrated benefits from ecological perspectives, for example 
towards higher biodiversity or reduced stress on the region’s water budget. Some of the-
se products could be sold in a market in the nearby municipality Jüchen, most products 
targeted at least regional sales. Generally, the Food Fields site was in line with the idea of 
UA. The social situation as found, however, required to shift from a pure innovation focus 
and sustainability criteria towards a broader showcasing of new or unconventional crops. 
The site was only partially used for testing and instead of detailed sustainability assess-
ments we had to rely on basic information provided by the farmers before introducing 
them to the site (Figure 3).

Figure 3: Design-visualization of the Food Fields, as realized during the project. Colors indicate different 
types of special-crops, numbers indicate variety of cropping and related signage along information paths. 

Source: RWTH Aachen/Authors. 

In reflection, we understand that the recultivation area provided an effective starting point 
for pilot projects towards a diversification of agricultural cropping practice along the idea 
of UA. Nevertheless, there were limits, due to already established procedures on site, the 
lack of a critical mass of distinctly innovative actors and of built infrastructures in vicinity. 
Particularly, this considers our initial orientation towards startups, for whom the area was 
too remote from the city and lacking financial incentives locally.
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Food Strip

The situation found also encouraged us to conceive a regional design (Förster 2020; Kem-
penaar and van den Brink 2018; Neuman and Zonneveld 2018) dedicated to the UA idea: 
The Food Strip concept was meant to support innovative actors from agri-food at their dif-
ferent spatial locations (for example farms, greenhouses, markets or research sites) and 
thereby also integrating recultivation areas. A respective spatial setting could be found 
in vicinity to the B59, a federal highway between the cities of Cologne and Mönchenglad-
bach (Figure 4). 

Figure 4: Design-visualization of the Food Strip, thicker circles indicate already involved locations of stake-
holders along the value chain. Source: RWTH Aachen / Authors. 

Our acting in this direction was limited to first steps. We conducted our series of inter-
views, performed a workshop-event for new business models with about 100 parti-
cipants and a design workshop with around 20 participants. This led successfully to 
a range of new business models and value chains (for example tofu production from 
soy alternatives as grown on the Food Fields or bread based on open-source seeds). By 
creating a platform for communication and networking with our project, we complied 
with the wish of the interviewees and placed them in the center of information flow 
and innovation. Altogether, our actions could provide the conceptual framework for a 
follow up project-application within a larger network of actors (prospective start: 2023).  
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During these steps, we could also observe that there was a concentration of innovati-
ve actors in the peri-urban/metropolitan zone. This included the initial spatial proximity 
of the recultivation areas but also went well beyond. In reflection, we understand that 
regional design concepts towards UA like the Food Strip, in other words concepts that 
employ transdisciplinary or innovation-oriented stakeholder networking, show potential 
effectivity. They can integrate normally separated knowledge domains like agriculture 
and spatial design or planning in new ways. Likewise, they can link actors along the value 
chain that would otherwise not get in contact with each other. By boosting the exchange 
of knowledge regarding different needs and offers among each other, this can even lead 
to empowerment. A precondition for effective results, nevertheless, is the concentration 
of actors and locations in the respective area. As pointed out earlier, exactly this can be 
lacking in recultivation areas, also in times when land is given back to farmers. Hence the 
recultivation land’s potential role within a regional design towards UA remained indeter-
minable.

Food Hub

Although only mentioned as a sub-component in our initial project, we also included the 
idea to pursue first planning steps towards Food Hubs in the RMA. The latter generally de-
scribe local or regional food distribution centers that target institutional customers such 
as canteens, that can also incorporate facilities for education and leisure on site (Fischer 
et al. 2015; Matson and Thayer 2013). Our project’s acting strived towards reaching a mi-
nimally functional level for a first Food Hub in the RMA. For this, we started with an experi-
mental pilot activity. The Maternushaus, the largest conference center in the Archdiocese 
of Cologne, was supplied by farms from the Food Strip. During one week in September 
2021, guests and employees could consume dishes made from regional products as part 
of the campaign week. 

As successful as the campaign was in the end, we observed that the logistical preparation 
and communication with those involved was just as intensive. At this point in time, it was only 
possible to meet the different needs, claims and processes with increased effort on behalf 
of all parties. Our test run demonstrated, that the work processes in a large kitchen cannot 
easily be regionalized and that the producers cannot build such supply chains on their own.  
This brought us back to design and evaluate two different spatial options for a food 
hub in a workshop session with 6 participants (Figure 5). While one option loo-
ked at an urban location and a high mix of uses (such as a market hall and a star-
tup center), the other one was based on a peri-urban location, only making use 
of existing structures. While the former clearly had some advantages, a stakehol-
der survey after the workshop clarified that the second option was better in line  
with the initial idea to reach a minimum functional level first. In this light, options in the 
environment of the recultivation areas where suggested. 
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Figure 5: Two design options that were considered with stakeholders towards a Food Hub, left: using 
existing structures beyond the city; right: urban location. Source: RWTH Aachen / Authors. 

In reflection, we can conclude that regional food actors can benefit from Food Hubs as 
logistical nodes where different value chain participants work together based on sha-
red information. As the RMA demonstrates, transforming mining areas can offer ap-
propriate locations in such a context, if they are situated close, yet beyond the limits 
of the intensively used urban areas. The establishment of such a Food Hub however 
needs tremendous collaborative efforts of multiple stakeholders and local governments.  
Our first steps demonstrated that informal planning towards UA can initialize, accompany 
and moderate the setup while not carrying the responsibility alone.

Unique context, disparate value chain and the 
potential of design concepts
By using our project Setup Food Strip as a case study, we have generated highly context-
dependent knowledge. Nevertheless, we can generalize naturally to some degree. The 
RMA’s spatial preconditions appear to facilitate UA strategies, which is not necessarily the 
case with any other mining area. The RMA with its metropolitan location represents an 
ideal departure point, even though regional marketing structures are yet missing. Reculti-
vation is quite large, long-established and follows a multifunctional approach. Therefore, 
it can play an important role with respect to UA. Moreover, the end of mining activities 
will likely lead to further societal attempts to achieve a more ecological regional landsca-
pe. This will also facilitate agriculture and food production that gears at multiple local  
benefits such as higher biodiversity or recreational facilities. Only a potential path de-
pendency due to a concentration on a few large-scale cash crops among farmers further 
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away from the urban conurbations could be a certain limiting factor. Our initial question, 
if a post-mining situation is apt for UA, appears rather absent in academic literature. In 
contrast, other regional development pathways are mentioned, such as heritage preser-
vation, recreation/tourism and renewable energy (Wirth et al. 2012; Kulik and Voigt, 2014). 
Even if biomass production is considered (Kretschmann 2020), it is commonly not reflec-
ted in a potential UA context. 

Our stakeholder analysis revealed quite diverse perceptions among potential UA actors 
and various optional ways forward, rather than one. This matches with investigations 
regarding UA in an informal planning and governance context that have specifically highl-
ighted the need to consider actor diversity in potential UA value chains at more depths 
(Giacchè et al. 2016) and even scale levels (Pettenati, 2019). While retailers in our study 
area were already in a process of regionalizing their businesses, farmers were facing quite 
existential problems such as shortage of land, water and even information and exchange. 
Similar thoughts considered the future. Farmers focused on changing land availabilities, 
while all agreed that a further regionalization of the food production and a certain qua-
lification of the regional landscape would take place. Overall, the stakeholders appeared 
quite active with new cropping practices, diversification, coproduction and new regional 
marketing. This may not reflect the average situation in the RMA or in other mining areas, 
since we selected (potentially innovative) individuals known to us at least to some degree.

Overall, our three design concepts suggest potential ways forward that transcend be-
yond established spatial concepts in reference to UA such as urban food gardening and 
specialized urban farms (Lohrberg 2019) or agricultural parks (Fanfani 2019). Based on 
observations and reflections of our own project’s plans and actions, each of our three 
design concepts generated specific insights. To explore UA-compatible ways of cropping 
(Food Fields), recultivation lands in the making can work as show- and testing grounds. 
Over the long term however, other croplands may be better located in urban proximity 
with more innovative actors. Regional design concepts towards UA (Food Strip) can pro-
mote a better understanding of the spatial situation. Ideally, they can even boost the 
exchange of knowledge that is crucial for innovating value chains. However in our place-
based concept, the related potential benefits and respective role of recultivation lands 
remains open. The latter may even offer unique locations for new logistical nodes that 
provide high-quality regional food to urban areas (Food Hubs). On the other hand, the ne-
cessary coordination efforts appear significant and may hint again to more urban areas.  
Overall, investigations on action research and design concepts are quite common in the 
academic realm. However, regarding spatial concepts from landscape architecture and 
urban design, as we have used them, more advanced methods like Research Through 
Design (RTD) could lead to even more focused design products. Beyond the four sections 
of action research, such methods can combine various criteria in order to generate more 
substantive knowledge (Cortesão et al. 2020). This could help to achieve the manifold so-
cietal promises assigned to UA in its academic discourse (Gottero 2019; Timpe et al. 2016).  
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Towards a new approach?
This article has investigated possibilities for informal planning to setup UA strategies in 
transforming mining areas. It thereby highlights the uniqueness of regional situation, di-
versity of stakeholders, and it offers three distinct spatial concepts. 

Beyond the specific example of the RMA and our project, 
the presented approach could be promising also to other 
mining areas that face fundamental change. It combines 
agri-food and recultivation knowledge with action research, 
bottom-up networking and spatial designing at different 
scales. 

Thereby it appears to generate meaningful results. Moreover, it enables recultivation 
practice to extend its scope and to support larger regional goals, in years or even decades 
before it is no longer needed. Altogether, the approach offers the chance to establish UA 
as a strong component within regional development pathways towards the qualification 
of transforming mining areas. Naturally, readers may be able to recognize similarities 
and differences to their own knowledge related to other regions. In this relation, further 
research based on cross-case analysis and generalization could be beneficial. This could 
refer to other examples in Germany or Europe and large lignite extraction regions in other 
continents worldwide.
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Abstract 
Immer mehr Bürger:innen wollen sich bei der Gestaltung ihres Umfeldes einbringen 
und bei öffentlichen Planungen und Entscheidungen einbezogen werden. Die Einbezie-
hung aller Bevölkerungsschichten gestaltet sich in der Praxis jedoch schwierig. Daher 
sollten die Chancen und Grenzen von Beteiligungsverfahren insbesondere aus Sicht der  
Bürger:innen tiefer erforscht werden. Das Ziel dieser Studie war die Motivation, Erwar-
tungen und Erfolgsfaktoren von Beteiligung aus Sicht der Bürger:innen zu erfassen. Dazu 
wurden in qualitativen Einzelinterviews zwei verschiedene Stakeholdergruppen befragt: 
Partizipationsexpert:innen und Bürger:innen. Die Ergebnisse zeigen, dass für die Parti-
zipationsexpert:innen prozessbezogene und für die Bürger:innen zwischenmenschliche 
Faktoren bei der Gestaltung von Beteiligungsprozessen im Vordergrund stehen. Die Ar-
beit weist vier wesentliche Erkenntnisse und Herausforderungen für Bürgerbeteiligung in 
der Praxis sowie konkrete Maßnahmen für Prozessgestaltende auf. 

More and more citizens want to participate in shaping their environment and be involved 
in public planning and decisions. In practice, however, it is difficult to involve all sections 
of the population. Therefore, the chances and limits of participation processes should be 
researched more deeply, especially from the perspective of citizens. The aim of this study 
was to identify the motivation, expectations and success criteria of citizen participation 
from the perspective of citizens. For this purpose, two different stakeholder groups were 
interviewed: participation experts and citizens. The results show that process-related  
criteria are very important for participation experts and interpersonal criteria for citizens 
when it comes to the design of participation processes. The study identifies four key fin-
dings and challenges for citizen participation in practice as well as concrete measures for 
process designers. 
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Die Relevanz von Beteiligung aus Sicht von 
Bürger:innen
Immer mehr Bürger:innen wollen sich bei der Gestaltung ihres urbanen Umfeldes ein-
bringen und bei Planungen und Entscheidungen, die ihr Stadtviertel und den öffentlichen 
Bereich betreffen, einbezogen werden. So ist die Zahl partizipativer Beteiligungsformate 
in den letzten Jahren gestiegen und Bürgerbeteiligungsangebote im städtischen Bereich 
sind mittlerweile bei der Bürgerschaft etabliert (Nanz und Fritsche 2012: 9). Denn eine 
demokratische Entscheidung ist für die Akzeptanz vieler Betroffener nicht (mehr) ausrei-
chend. Ein Grund dafür ist die wachsende Entfremdung zwischen Entscheidungsträgern 
(etwa Politiker:innen, Planer:innen) und Betroffenen (zum Beispiel Bürger:innen) (Renn 
2013: 71). Bürger:innen können häufig nicht nachvollziehen, wie Planungsziele- und In-
halte zustande gekommen sind und Aufklärungs- und Informationsveranstaltungen sind 
nicht ausreichend, um den bestehenden Vertrauensverlust wiederherzustellen (Renn 
2013: 72). Auch die Einbeziehung aller Bevölkerungsschichten im Sinne einer repräsen-
tativen Meinungsbildung gestaltet sich in der Praxis schwierig. Einige Bürger:innen sind 
nur schwer zu erreichen und ihre Kompetenz zur Beteiligung verschieden (Netzwerk Bür-
gerbeteiligung 2013: 6). Daher scheint es sinnvoll, die Möglichkeiten und Grenzen von 
partizipativen Beteiligungsverfahren genauer auszuloten. Entscheidend dabei ist, die Er-
wartungen an solche Verfahren aus Sicht der Bürger:innen zu verstehen, um darauf auf-
bauend Formate ableiten zu können, die einen nachhaltigen Vertrauensaufbau zwischen 
Bürger:innen und Verwaltungen und den Erfolg des Prozesses unterstützen. Ansonsten 
läuft man Gefahr Verfahren anzubieten, die Bürger:innen nur eingeschränkt zur Teilnah-
me motivieren, wenn diese vor allem an den Bedarfen anderer Stakeholdergruppen (zum 
Beispiel Planer:innen oder kommunale Verwaltung) ausgerichtet werden. Es wurden die 
folgenden Forschungsfragen aufgestellt, die im Rahmen der vorliegenden Forschungs-
arbeit beantwortet werden sollen. 

1. Welche Erwartungen haben die Bürger:innen an einen Beteiligungsprozess? 
2. Was motiviert die Bürger:innen zur Teilnahme?
3. Was macht einen Beteiligungsprozess aus Sicht der Bürger:innen erfolgreich?

 
Antworten auf diese Fragen lassen sich in der Literatur meist nur aus der Sichtweise 
von Partizipationsexpert:innen und Prozessgestalter:innen finden (Atlee et al. 2009: 2; 
Goldschmidt 2014: 5–6; Wachinger 2020: 9–10). Erwartungen aus Sicht von Bürger:innen 
sind nur vereinzelt Gegenstand der Forschung (etwa Klages 2007: 7–8; Klages und Vetter  
2013: 69–71; Schröder 2018: 315–317). Die eingangs aufgeführten Probleme betonen die 
Notwendigkeit, die Sichtweise der Bürger:innen umfassend abzubilden und diese Lücke 
in der Literatur zu schließen. Ziel dieser Studie ist daher, Erfolgsfaktoren für städtische 
Beteiligungsprozesse (vor allem in kommunaler Verantwortung) aus Bürger:innensicht 
zu identifizieren und zu untersuchen, unter welchen Voraussetzungen Bürger:innen mit 
dem Ergebnis von partizipativen Entscheidungsprozessen zufrieden sind. Der Fokus der 
Arbeit liegt dabei speziell auf Planungsprozessen, die den öffentlichen städtischen Raum 
betreffen.
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Grundlagen von Bürgerbeteiligung

Eine einheitliche Definition von Beteiligung oder Partizipation existiert in der Literatur 
nicht. Es bestehen unterschiedliche Auffassungen darüber, welche Verfahren als Bürger-
beteiligung verstanden werden können (Benighaus et al. 2017: 33). Unter einer Bürger-
beteiligung wird im Rahmen dieses Beitrags das Mitgestalten und Entscheiden der Bür-
ger:innen an einem Planungs- und Entscheidungsprozess verstanden (Nanz und Fritsche 
2012: 10). Im Vordergrund der Verfahren steht der gegenseitige Austausch mit dem Ziel 
einer Meinungsbildung und anschließender Entscheidungsfindung (ebd.: 11). Zweck und 
Ziele von Bürgerbeteiligungsverfahren sind vielseitig. Auf Seiten der politischen Entschei-
dungsträger:innen soll meist allgemein eine bessere Transparenz im Planungs- und Ent-
scheidungsprozess erreicht werden (ebd.: 9). Bürger:innen nutzen Bürgerbeteiligungsan-
gebote hingegen häufig, um ihre eigenen Wünsche und Bedürfnisse zum Ausdruck zu 
bringen oder um Entscheidungen mit zu beeinflussen (Schröder 2018: 317–318). 

Bürger:innen- versus Expert:innensicht

In der Literatur bestehen bereits einige Kriterienkataloge zu erfolgreicher Bürgerbeteili-
gung wie beispielsweise die „zehn goldenen Regeln“ der Allianz Vielfältige Demokratie 
(2017) und die „Qualitätskriterien Bürgerbeteiligung“ des Netzwerk Bürgerbeteiligung 
(2013), welche bereits eine breite Grundlage darstellen. Jedoch beziehen die wenigsten 
Arbeiten in der Literatur die direkten Aussagen von Bürger:innen mit ein, sondern wurden 
stattdessen von Partizipationsexpert:innen abgleitet. Auch wurden die Arbeiten der Par-
tizipationsexpert:innen bisher noch nie mit Arbeiten verglichen, die direkte Aussagen von 
Bürger:innen miteinbezogen haben. Der nachfolgend abgebildete aktuelle Forschungs-
stand verdeutlich jedoch die Relevanz, die Erkenntnisse beider Stakeholdergruppen um-
fassend zu erforschen. Zunächst werden die Erfolgsfaktoren für einen Beteiligungspro-
zess von Partizipationsexpert:innen erläutert und anschließend wird die Sichtweise der 
Bürger:innen abgebildet.

Aus Sicht von Partizipationsexpert:innen scheinen für Bürger:innen Mitgestaltung und  
Ergebnisoffenheit die wichtigsten Faktoren für einen erfolgreichen Beteiligungsprozess zu 
sein. So ist es wichtig, dass ein hohes Maß an Entscheidungsspielraum vermittelt wird 
und die Bürger:innen das Gefühl haben, mit ihrer Beteiligung Einfluss nehmen zu können 
(Atlee et al. 2009: 16; Klages 2007: 28–29; Wachinger 2020: 20). Auch eine klare Zielsetzung 
und hohe Verbindlichkeit seien für Bürger:innen wesentliche Voraussetzungen für einen 
erfolgreichen Prozess (Kubicek et al. 2011: 10). Als weiterer wichtiger Erfolgsfaktor wird in 
der Literatur die Transparenz des Verfahrens genannt. Prozessgestalter:innen sollten die 
Verfahren möglichst fair gestalten und den Bürger:innnen Ablauf und Ergebnisse trans-
parent und nachvollziehbar darbieten (Atlee et al. 2009: 15; Goldschmidt 2014: 147–148; 
Kubicek et al. 2011: 11; Wachinger 2020: 22). Weiterhin stellen eine frühzeitige Beteiligung 
und sorgfältige Planung, sowie die Bereitstellung ausreichender Ressourcen aus Sicht der 
Partizipationsexpert:innen wichtige Einflussfaktoren dar (Atlee et al. 2009: 11; Birzer 
2015: 43–45; Wachinger 2020: 19–21). Auch die Relevanz des Themas und ein hoher wahr-
genommener Nutzen auf Seiten der Bürger:innen beeinflusst die Teilnahme an einem Par-
tizipationsprozess (Kubicek et al. 2011: 10). Eine gute örtliche und zeitliche Erreichbarkeit 
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des Beteiligungsverfahrens sowie eine angemessene Komplexität des Themas sind weitere 
Qualitätskriterien (Irvin und Stansbury 2004: 62). 

Insgesamt gibt es wenige kommunenunabhängige Forschungsarbeiten, die die Bürger:in-
nen selbst zu Faktoren für einen erfolgreichen Beteiligungsprozess befragt haben. So 
werden die meisten Erfolgsfaktoren und Evaluationsinstrumente zu Beteiligungsprozes-
sen von Partizipationsexpert:innen hergeleitet und nicht von Bürger:innen eigenständig 
definiert. Nur wenige Autor:innen haben mit Bürger:innen zusammengearbeitet oder die-
se nach einem Beteiligungsverfahren direkt befragt. Sie betonen die Wichtigkeit für Bür-
ger:innen über den Entscheidungsprozess und dessen Verlauf transparent informiert und 
auf Augenhöhe miteinbezogen zu werden (Klages 2007: 24; Klages und Vetter 2013: 46). 
Zweifel an der Methodik und Misstrauen am Verfahren seien zudem häufige Gründe für eine 
Nichtteilnahme von Bürger:innen an partizipativen Prozessen (Allianz Vielfältige Demo-
kratie 2017: 13). Die Möglichkeit eigene Vorschläge zu machen, Interesse am Stadtteil sowie 
die Einsicht der Notwendigkeit einer Entscheidung motivieren Bürger:innen hingegen am 
Verfahren teilzunehmen (Schröder 2018: 317–318). 

Die Erkenntnisse aus der Literatur zeigen, dass die Erfolgsfaktoren, welche von Partizipa-
tionsexpert:innen definiert werden, zwar ähnlich zu den Erfolgsfaktoren aus Sichtweise 
der Bürger:innen sind, sich jedoch in ihrer Wichtigkeit zu unterscheiden scheinen. So wird 
deutlich, dass die Partizipationsexpert:innen einen starken Fokus auf die Faktoren Mit-
gestaltung, Ergebnisoffenheit und passende Rahmenbedingungen legen. Forschungen 
aus Sicht der Bürger:innen betonen jedoch vor allem zwischenmenschliche Aspekte wie 
Wertschätzung und Vertrauen oder auch Transparenz. Insgesamt liefern die bisherigen 
Ansätze zwar einige Hinweise für einen erfolgreichen Beteiligungsprozess aus Sicht von 
Bürger:innen, reichen jedoch nicht aus, um die Erwartungen der Bürger:innen vollständig 
abzubilden und die Forschungslücke zu schließen.

Abbildung 1: Aktion des Labor Böckinger Straße im öffentlichen Raum zur Steigerung der Aufmerksam-
keit und des Spaßfaktors bei der Beteiligung. Foto: Labor Experimenteller Stadtraum (HFT Stuttgart).
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Eine Interviewstudie zur Partizipation aus Sicht 
von Bürger:innen
Ziel der vorliegenden Studie ist es, Erfolgsfaktoren für Beteiligungsverfahren aus Sicht der 
Bürger:innen zu ermitteln. Für die Untersuchung wurde ein qualitativer Forschungsansatz 
gewählt, um auch neuen Sichtweisen Raum zu geben. Die Datenerhebung erfolgte durch 
Experteninterviews mit zwei verschiedenen Stakeholdergruppen: Partizipationsexpert:in-
nen, im Folgenden mit P abgekürzt, und Bürger:innen, im Folgenden mit B abgekürzt. Die 
Interviews mit zehn Partizipationsexpert:innen (drei Männern, sieben Frauen) bestehend 
aus Wissenschaftler:innen, Prozessverantwortlichen und Planer:innen wurden im Janu-
ar und Februar 2021 durchgeführt. Die Interviews mit acht Bürger:innen (fünf Männer, 
drei Frauen) bestehend aus Vertreter:innen von Bürgerinitiativen und Stadtteilvereinen 
im Raum Stuttgart fanden im Juni und Juli 2021 statt.  Zusätzlich wurde eine Gruppendis-
kussion mit vier weiteren Vertreter:innen einer Bürgerinitiative durchgeführt. Es wurden 
Personen aus Bürgerinitiativen und Stadtteilvereinen für die Sichtweise der Bürger:innen 
befragt, da diese einen Großteil an Erfahrungen in Bezug auf Bürgerbeteiligung mitbrin-
gen und daher wertvolle Informationen zur Beantwortung der Forschungsfragen liefern 
können. Die Durchführung der Interviews erfolgte auf Grundlage eines halb-standardi-
sierten Interviewleitfadens online über den Videokonferenzdienst Zoom. Die Interview-
länge lag zwischen 20 und 50 Minuten. Nach der Transkription der Interviews erfolgte 
die Auswertung des Datenmaterials mittels der kategorienbasierten qualitativen Inhalts-
analyse nach Kuckartz und Rädiker (2022) über das Softwareprogramm MAXQDA 2020. 
Hierbei wurde ein induktiver Ansatz gewählt und die Kategorien im Diskurs innerhalb des 
Forscherteams abgestimmt.

Ergebnisse zur Partizipation aus Sicht von 
Bürger:innen
Im Folgenden werden die Ergebnisse der beiden Stakeholdergruppen entsprechend der 
in den Interviews gestellten Fragen abgebildet. Alle Fragen beziehen sich stets auf die 
Sichtweise der Bürger:innen. Im Rahmen der qualitativen Inhaltsanalyse wurden die Ant-
worten zu jeder Frage in Kategorien eingeteilt, um die Ergebnisdarstellung zu erleichtern. 
Für jede Kategorie sind im Text Zahlen in Klammern angegeben. Die Zahlen stehen für 
die Anzahl an Nennungen, die zu der jeweiligen Kategorie von den beiden Stakeholder-
gruppen Partizipationsexpert:innen (P) und Bürger:innen (B) in den Interviews gemacht 
wurden. Für das ausführliche Kategoriensystem sei auf den Anhang verwiesen.

Gründe für die Beteiligung an Beteiligungsprozessen

Um einen erfolgreichen Beteiligungsprozess sicherzustellen, halten wir es für wichtig, die 
Motivation zur Teilnahme an einer Beteiligung zu betrachten. Denn Eigenschaften eines 
Beteiligungsprozesses werden nur dann positiv bewertet, wenn diese tatsächlich auf 
eine bestehende Motivation einzahlen. Daher wurden die Interviewpartner:innen beider 
Stakeholderguppen nach den Gründen für eine Beteiligung aus Sicht der Bürger:innen 

https://osf.io/rh53s/?view_only=702feccaabc94a9fb07b6f8202a38caf
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gefragt. Beide Stakeholdergruppen nannten den Einsatz für das Eigenwohl als Grund für 
eine Beteiligung (10P, 4B). Dies ist der Fall, wenn eine persönliche Betroffenheit, eine per-
sönliche Beziehung zum Prozessgegenstand oder die Angst vor einer negativen Verände-
rung besteht. Ein weiterer Grund ist der Wunsch nach Mitgestaltung (3P, 7B). So haben die 
Bürger:innen oftmals keinen Ansprechpartner bezüglich eines bestimmten Themas und 
nutzen die Bürgerbeteiligung als Möglichkeit sich einzubringen. Weiterhin beteiligen sich 
Bürger:innen laut beider Stakeholdergruppen, wenn sie Interesse an dem Projekt haben 
(1P, 3B), wenn sie von außen zur Beteiligung angeregt werden (2P, 2B) oder weil sie sich für 
das Gemeinwohl einsetzen wollen (4P, 2B). Zusätzliche Gründe, welche nur von den Parti-
zipationsexpert:innen genannt wurden, sind eine politische Motivation (1P), ein konkreter 
greifbarer Nutzen (1P) oder das Einbringen der eigenen Meinung als Expert:in (2P). Bei ab-
schließender Betrachtung lässt sich feststellen, dass von den Partizipationsexpert:innen 
der Einsatz für das Eigen- oder Gemeinwohl die am häufigsten genannten Gründe waren. 
Hingegen wurde von den Vertreter:innen der Bürgerinitiativen und Stadtteilvereine der 
Wunsch nach Mitsprache und Mitgestaltung am häufigsten genannt.

Themen und Projekte, bei denen Bürger:innen beteiligt werden wollen

Um einen Beteiligungsprozess für Bürger:innen möglichst interessant zu gestalten, stellt 
sich auch die Frage, was für Themen und Projekte Bürger:innen zu einer Teilnahme bewe-
gen. Daher wurde bei beiden Stakeholdergruppen nach Themen oder Projekten gefragt, 
bei welchen sich Bürger:innen am meisten beteiligen. Beide Stakeholdergruppen waren 
der Meinung, dass sich Bürger:innen am häufigsten bei Themen beteiligen, die sie direkt 
betreffen (4P, 7B). Als Beispiele wurden Infrastrukturprojekte und Klima- bzw. Umwelt-
themen, Mobilität, Bodenvergabe und baurechtliche Entscheidungen angeführt sowie 
Veränderungen im sozialen Umfeld oder wenn Bürger:innen einen persönlichen Bezug 
zum Prozessgegenstand haben. Weiterhin wollen Bürger:innen laut beider Stakeholder-
gruppen vor allem bei Projekten mit einer überschaubaren Laufzeit beteiligt werden (2P, 
1B). Ein:e Vertreter:in der Bürgerinitiativen und Stadtteilvereine nannte zusätzlich noch, 
dass das Projekt konkret und greifbar sein müsse. Weiterhin wurde angemerkt, dass eine 
Beteiligung zum einen von der persönlichen Motivation abhänge (1P) und zum anderen 
davon, über wie viel Vorwissen die Bürger:innen zu dem Prozessgegenstand verfügen (1B).  

Prozessphasen, in denen Bürger:innen vor allem beteiligt werden wollen

Weiterhin sollte in den Interviews geklärt werden, ob es laut der beiden Stakeholdergrup-
pen bevorzugte Prozessphasen aus Sicht der Bürger:innen gibt, in welchen sie beteiligt 
werden möchten. Am häufigsten wurde in beiden Stakeholdergruppen eine möglichst 
frühe Phase zur Beteiligung genannt, da dann noch die Möglichkeit bestehe, bei grund-
legenden Entscheidungen mitzuwirken (6P, 5B). Zusätzlich wurde von fünf Bürger:innen 
eine Beteiligung noch vor Prozessbeginn vorgeschlagen, was von den Partizipationsex-
pert:innen gar nicht aufgeführt wurde. Ebenfalls wurde von beiden Stakeholdergruppen 
erwähnt, dass eine mittlere beziehungsweise Konkretisierungsphase ein Zeitpunkt sei, zu 
dem Bürger:innen beteiligt werden wollen (5P, 1B). Ferner sei eine kontinuierliche Be-
teiligung wichtig (2P, 3B). Weiterhin wurde in beiden Stakeholdergruppen jeweils einmal 
angemerkt, dass der Zeitpunkt einer Beteiligung projektabhängig sei. Zudem erwähnte 



Joana Julie Scheppe, Sarah Lang-Lehmann, Klara Ehrmann, Thomas Bäumer, Patrick Müller, Uta Bronner : Joana Julie Scheppe, Sarah Lang-Lehmann, Klara Ehrmann, Thomas Bäumer, Patrick Müller, Uta Bronner : 
Beteiligung aus Sicht von Bürger:innen  Beteiligung aus Sicht von Bürger:innen  

1/2023 190

eine Partizipationsexpert:in in dem Zusammenhang das sogenannte Beteiligungsparado-
xon. Dieses beschreibt das Problem, dass die Beteiligung eigentlich sehr frühzeitig ein-
setzen soll, wenn es noch Alternativen beziehungsweise Verhandlungsspielräume gibt, 
der Großteil der Bürger:innen jedoch erst realisiert, dass sich etwas verändert, wenn die 
Planungen schon viel weiter fortgeschritten sind und die Handlungsspielräume entspre-
chend gering sind (Berr et al. 2022: 175; Hirschner 2017: 323). 

Gründe für eine hohe beziehungsweise niedrige Abbruchquote

Ein weiterer wichtiger Aspekt bei einer Beteiligung sind hohe Abbruchquoten, welche es 
zu vermeiden gilt. Die Abbruchquote wurde in dem Zusammenhang als die Anzahl an 
Bürger:innen definiert, welche ihre Beteiligung im Laufe des Beteiligungsprozesses ab-
brechen. Die am häufigsten genannten Gründe waren in beiden Stakeholdergruppen l 
ange und intransparente Prozesse (7P, 6B). Ebenfalls führten sowohl Partizipationsex-
pert:innen als auch Bürger:innen eine fehlende Möglichkeit zu Mitgestaltung (7P, 2B) sowie 
ein unstimmiges Format (3P, 1B) der Beteiligung als Auslöser für einen Abbruch an. Dies sei 
der Fall, wenn die Bürger:innen beispielsweise die Methode oder Rahmenbedingungen 
als unpassend erleben. Weiterhin wurden einige Gründe genannt, die sich in den beiden 
Stakeholdergruppen unterscheiden. So sind nach den Partizipationsexpert:innen ein sin-
kendes Interesse am Prozessthema (3P), eine fehlende Kommunikation und Information (2P) 
sowie fehlende Transparenz (3P) Beweggründe der Bürger:innen eine Beteiligung abzu-
brechen. Nach den Bürger:innen wirken sich hingegen eine fehlende Wertschätzung (4B), 
fehlende Ergebnisse im Laufe des Prozesses (4B) sowie Enttäuschung oder Ablehnung negativ 
auf die Abbruchquote aus. 

Erwartungen der Bürger:innen an einen Beteiligungsprozess

Darüber hinaus wurden beide Stakeholdergruppen zu den Erwartungen der Bürger:in-
nen an einen Beteiligungsprozess befragt. Sowohl die Partizipationsexpert:innen als auch 
die Bürger:innen nannten am häufigsten die Mitgestaltung als wesentliche Erwartung aus 
Sicht der Bürger:innen an einen Beteiligungsprozess (9P, 8B). Darunter fällt das zeitnahe 
Sichtbarmachen der Ergebnisse, die Ergebnisoffenheit, sowie die Möglichkeit gehört zu 
werden. Am zweithäufigsten wurde von beiden Stakeholdergruppen die Kategorie Trans-
parenz und Fairness genannt (7P, 4B). Dazu gehören für die Partizipationsexpert:innen 
eine durchgängige Rückmeldung und Information über den Projektstatus, eine klare Fra-
gestellung sowie ein ehrlicher und klarer Rahmen, welcher die Finanz- und Zeitplanung 
des Beteiligungsprozesses mit einschließt. Ferner stellen für beide Stakeholdergruppen 
eine erfolgreiche Kommunikation (3P, 2B) und ernst genommen zu werden (4P, 2B) weitere 
wichtige Erwartungen aus Bürger:innensicht dar. Nach den Partizipationsexpert:innen ist 
zudem der Spaßfaktor (2P) wichtig, während die Bürger:innen die passenden Rahmenbe-
dingungen als wesentliche Erwartung benennen (3B). Dazu gehört für die Bürger:innen 
eine klare Struktur im Prozess, eine frühzeitige Beteiligung und Einladung, die Einbezie-
hung aller gesellschaftlicher Gruppen und dass Prozessverantwortliche auch bereit sind, 
Geld und Zeit in einen gelungenen Prozess zu investieren. 
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Zufriedenheit mit dem Prozess und Ergebnis

Im Rahmen der Interviews sollte ebenfalls erforscht werden, wann Bürger:innen mit dem 
Beteiligungsprozess an sich und wann sie mit dem Ergebnis des Prozesses zufrieden sind. 
Die Frage wurde nur der zweiten Stakeholdergruppe, den Bürger:innen, gestellt. Als wich-
tigster Erfolgsfaktor für die Zufriedenheit mit dem Beteiligungsprozess wurde die Wert-
schätzung (5B) genannt. Demnach geht es den Bürger:innen darum, anerkannt und für 
ihre Beteiligung wertgeschätzt zu werden. Genauso häufig wurde die Kategorie sichtbare 
Fortschritte und Ergebnisse (5B) angeführt. So ist es den Bürger:innen wichtig, schnell zu 
sehen, dass der Prozess vorangeht und ihr Beitrag auch zu Ergebnissen führt. Ebenfalls 
wurde mehrfach das Entstehen von Gemeinschaft und Kontakten als positiver Einflussfaktor 
auf die Zufriedenheit mit dem Prozess erwähnt (3B). So sind die Bürger:innen wohl auch 
mit dem Prozess zufrieden, wenn sie dadurch neue Kontakte knüpfen konnten und ein 
Austausch stattgefunden hat. Auch eine Ergebnisoffenheit und Kompromissbereitschaft (2B) 
sind für die Zufriedenheit mit dem Prozess wichtig. Faktoren, die sowohl zu einer Zu-
friedenheit mit dem Prozess als auch mit dem Ergebnis führen, sind zudem Transparenz 
und Nachvollziehbarkeit (2B), die Möglichkeit zur Mitgestaltung (2B) sowie eine professionelle 
Gestaltung des Prozesses (2B). Unter die professionelle Gestaltung fallen eine gute Beglei-
tung und Moderation des Prozesses sowie ein als angemessen empfundener zeitlicher 
Aufwand, den die Bürger:innen in ihre Beteiligung investieren müssen. Auch die Zielerrei-
chung trägt zur Zufriedenheit mit Prozess und Ergebnis aus Bürgersicht bei (5B).

Erfolgsfaktoren für Bürgerbeteiligung aus Sicht der Bürger:innen

Ein zentrales Forschungsziel dieser Arbeit ist es darüber hinaus die Partizipationsex-
pert:innen und die Bürger:innen hinsichtlich der Erfolgsfaktoren von Beteiligungsprozes-
sen aus Bürgersicht zu befragen. Ein Erfolgsfaktor, welches von beiden Stakeholdergrup-
pen häufig genannt wurde, ist die Transparenz und Fairness (8P, 5B). Dazu gehört vor allem 
eine hohe Klarheit in den Aussagen der Prozessgeber und ein erfolgreiches Erwartungs-
management. Zusätzlich sollten große Projekte überschaubar gemacht werden, damit die 
Bürger:innen die Möglichkeit haben, alle Schritte nachzuvollziehen. Letztlich trage auch 
das Eingestehen von Fehlplanungen zur Fairness und Transparenz bei. Auch die profes-
sionelle Gestaltung des Prozesses wurde von beiden Gruppen häufig als Erfolgsfaktor ge-
nannt (6P, 4B). Darunter fallen eine verständliche Darstellung der Thematik und ein roter 
Faden im Prozess, eine frühzeitige Beteiligung, die Einbeziehung aller gesellschaftlichen 
Gruppen in den Prozess sowie ein angemessener Aufwand für die Bürger:innen. Dement-
sprechend sollten die Bürger:innen auch nur so viel Zeit und Aufwand in ihre Beteiligung 
stecken müssen, wie es für sie angemessen erscheint. Weiterhin sehen sechs Partizipa-
tionsexpert:innen und fünf Bürger:innen Wertschätzung und ernst genommen zu werden 
als Erfolgsfaktor aus Bürgersicht an. Als weiterer Erfolgsfaktor wurde von beiden Stake-
holdergruppen die kontinuierliche Kommunikation und Information genannt (4P, 4B). Eben-
falls stellt für zwei Partizipationsexpert:innen und eine:n Bürger:in die Zielerreichung ein 
Merkmal für einen erfolgreichen Beteiligungsprozess dar. Die Zielerreichung kann laut 
einer Interviewpartner:in auch eine Win-Win-Situation sein, in welcher die Bürger:innen 
die Möglichkeit haben, ihre eigene Meinung in den Prozess einzubringen und zusätzlich 
etwas Neues dazulernen und etwas für sich oder das Gemeinwohl mitnehmen. 
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Auch der Spaßfaktor ist laut den beiden Stakeholdergruppen für einen erfolgreiche Pro-
zess wichtig (2P, 1B). Es bestehen aber auch einige Erfolgsfaktoren, die nur von einer der 
beiden Stakeholdergruppen genannt wurden. So betonten alle zehn befragten Partizipa-
tionsexpert:innen besonders die Wichtigkeit der Mitgestaltung, wohingegen diese Katego-
rie von den Vertreter:innen der Bürgerinitiativen und Stadtteilvereine gar nicht aufgeführt 
wurde. Zu der Mitgestaltung gehört für die Partizipationsexpert:innen das Erleben von 
Selbstwirksamkeit während des Prozesses, die Möglichkeit zur kontinuierlichen Mitspra-
che, sowie eine aktive und kreative Mitgestaltung. Die Interviewgruppe der Bürger:innen 
führte hingegen Ergebnisoffenheit (1B) und Vertrauensaufbau (1B) als Erfolgsfaktoren für 
Partizipation auf. Zudem betonten sie, dass die Möglichkeit zur Weiterentwicklung und Wis-
senszuwachs Faktoren für einen erfolgreichen Beteiligungsprozess aus Bürger:innensicht 
darstellen (2B). 

Vier wesentliche Erkenntnisse für 
Bürgerbeteiligung in der Praxis 
Ziel der Studie war es, einen umfassenden Einblick in Beteiligungen aus Sicht der Bür-
ger:innen zu bekommen. Dabei sollte von zwei verschiedenen Stakeholdergruppen er-
fasst werden, welche Erwartungen Bürger:innen an Beteiligungsprozesse haben, was sie 
zur Teilnahme motiviert und wann sie einen Beteiligungsprozess als erfolgreich betrach-
ten. Nachfolgend werden die Antworten der Partizipationsexpert:innen den Antworten 
der Bürger:innen gegenübergestellt und im Anschluss wesentliche Erkenntnisse für die 
Praxis diskutiert, die sich daraus ableiten lassen. 

Werden die Ergebnisse der beiden Stakeholdergruppen einander gegenübergestellt, las-
sen sich einige Gemeinsamkeiten feststellen. Hinsichtlich der Gründe für eine Beteiligung 
haben beide Gruppen ähnliche Aspekte aufgeführt wie beispielsweise den Einsatz für das 
Eigen- oder Gemeinwohl oder den Wunsch nach Mitgestaltung. Auch wenn die Bürger:in-
nen hinsichtlich der Phasen der Beteiligung eine Phase noch vor Prozessbeginn vorschlu-
gen, waren sich insgesamt beide Gruppen einig, dass die Einbeziehung der Bürger:innen 
in einem Prozess möglichst früh stattfinden sollte. Dementsprechend ist vor allem die 
Kommunikation des Beteiligungsziels noch vor beziehungsweise zu Beginn des Prozesses 
zentral. 

Als Gründe für eine hohe Abbruchquote wurden vor allem lange und intransparente Prozes-
se betont. Gemeinsame Erfolgsfaktoren waren die Mitgestaltung, Transparenz, Kommu-
nikation und die professionelle Gestaltung des Prozesses. Es werden jedoch auch ein paar 
wesentliche Unterschiede deutlich, die die Annahme bestätigen, die Sicht der Bürger:in-
nen differenzierter betrachten zu müssen (siehe Abbildung 2). So scheinen aus Sicht der 
Partizipationsexpert:innen für die Bürger:innen vor allem prozessbezogene Faktoren wich-
tig zu sein, während die Bürger:innen selbst einen Fokus auf zwischenmenschliche Faktoren 
legen. Es zeigt sich beispielsweise, dass der Aspekt der Mitgestaltung von den Bürger:in-
nen in den Interviews insgesamt weniger häufig als von den Partizipationsexpert:innen 
genannt wurde. Diese Erkenntnis wird besonders an den genannten Erfolgsfaktoren für 
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Partizipation aus Sicht der Bürger:innen deutlich, wo die Kategorie Mitgestaltung der Parti-
zipationsexpert:innen bei den Bürger:innen gar nicht auftaucht. Auch wurde die fehlende 
Möglichkeit zur Mitgestaltung von den Partizipationsexpert:innen häufiger als Grund für 
eine hohe Abbruchquote genannt als von den Bürger:innen. 

Weiterhin scheinen die Aspekte Ergebnisse zu sehen und Wertschätzung in den Interviews 
für die Bürger:innen wichtiger zu sein als für die Partizipationsexpert:innen. Darüber hin-
aus zeigten die Interviews mit den Bürger:innen einige neue Aspekte auf, welche von den 
Partizipationsexpert:innen gar nicht aufgeführt wurden. So wurde von den Bürger:innen 
das Entstehen von Gemeinschaft und Austausch während eines Beteiligungsprozesses als 
wichtig erachtet. Auch der Wunsch nach Wissenszuwachs und Weiterentwicklung wurde an-
gesprochen. Zuletzt wurde auch die Thematik des Vertrauensaufbaus häufig betont, was 
bei der Betrachtung der Erfolgsfaktoren und Zufriedenheit mit dem Prozess deutlich wird. 
Auch in Bezug auf die Phasen, zu welchen Bürger:innen miteinbezogen werden wollen, 
gaben die Bürger:innen an, dass das Vertrauen eine wesentliche Rolle spiele. Abschlie-
ßend lässt sich sagen, dass die Ergebnisse der Studie in vielen Aspekten mit bisherigen 
Befunden aus der Literatur übereinstimmen. Demnach legen Partizipationsexpert:innen 
einen starken Fokus auf prozessbezogene Faktoren wie Mitgestaltung, Ergebnisoffenheit 
und Rahmenbedingungen (beispielsweise Atlee et al. 2009: 11–16; Birzer 2015: 43–45; 
Wachinger 2020: 19–21). Während aus Sichtweise der Bürger:innen vor allem zwischen-
menschliche Aspekte wie Wertschätzung, Vertrauen und Transparenz eine zentrale Rolle 
spielen (etwa Klages 2007: 24; Klages und Vetter 2013: 46).

Abbildung 2: Erfolgsfaktoren für Bürgerbeteiligung der Stakeholdergruppen.  
Quelle: Eigene Darstellung.

Bei Betrachtung der Ergebnisse werden vier wesentliche Erkenntnisse und Herausforde-
rungen für Bürgerbeteiligung in der Praxis deutlich:

1. Der Konflikt eines unterschiedlichen Fairnessempfindens
2. Ein blinder Fleck der Planer:innen und Bürger:innen
3. Die Relevanz des Zielgruppenverständnisses
4. Das Problem einer fehlenden Entscheidungsfreiheit
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Der Konflikt eines unterschiedlichen Fairnessempfindens

Zum einen deuten die Unterschiede hinsichtlich der Erfolgsfaktoren aus Sicht der Parti-
zipationsexpert:innen und aus Sicht der Bürger:innen auf ein unterschiedliches Fairness-
empfinden der beiden Gruppen hin. Die Partizipationsexpert:innen scheinen einen be-
sonders hohen Wert auf prozessbezogene Faktoren zu legen und bewerten den Erfolg 
von Beteiligungsprozessen vor allem auf Grundlage der Verfahrensgerechtigkeit, also wie 
fair der Prozess gestaltet wurde (Greenberg 2009: 256–257). 

Hingegen spielen für die Bürger:innen vor allem zwischen-
menschliche Aspekte eine Rolle, das heißt sie bewerten 
den Erfolg von Beteiligungsprozessen vor allem anhand der  
Informations- und interpersonellen Gerechtigkeit. 

Die interpersonelle Gerechtigkeit beschreibt dabei das Ausmaß, in dem den Beteiligten 
mit Höflichkeit, Würde und Respekt begegnet wird. Die Informationsgerechtigkeit bezieht 
sich auf die Erklärungen, die den Beteiligten im Rahmen des Prozesses entgegengebracht 
werden und auf welche Art und Weise die Informationen vermittelt werden (Greenberg 
2009: 257–258). Weiterhin hängt das Fairnessempfinden eng mit dem Vertrauen zusam-
men, welches Bürger:innen Prozessverantwortlichen entgegenbringen. Auf Grundlage 
des Modells von Mayer et al. (1995) bildet sich Vertrauen durch die drei Komponenten 
Integrität, Wohlwollen und der wahrgenommenen Kompetenz der Person. Dabei scheint 
die Integrität besonders zu Beginn einer Beziehung wesentlich für die Bewertung des 
Vertrauens zu sein (Mayer et al 1995: 717–719). Dementsprechend ist es im Kontext von 
Beteiligungen besonders zu Beginn des Prozesses zentral ein hohes Fairnessempfinden 
durch die Gewährleistung von interpersoneller und Informationsgerechtigkeit zu vermit-
teln, um ein hohes Vertrauen der Bürger:innen herzustellen.

Blinde Flecken bei der Gestaltung von Beteiligungsprozessen

Die zweite Erkenntnis aufgrund der Interviews ist, dass auf 
Seiten der Planer:innen sowie auch auf Seiten der Bürger:in-
nen ein blinder Fleck hinsichtlich der Gestaltung von Beteili-
gungsprozessen zu bestehen scheint. 

So überschätzen Planer:innen oftmals die Zeit, welche Bürger:innen für ihre Teilnahme 
an einer Beteiligung bereit oder in der Lage sind zu investieren. Weiterhin scheinen auf 
Grundlage der Interviewpartner:innen Planer:innen teilweise das Wissen und die Vor-
kenntnisse der Bürger:innen zu überschätzen. Dies könnte darauf beruhen, dass unter-
schiedliche Gruppierungen von Bürger:innen unterschiedliches Vorwissen haben und 
diejenigen mit viel Kenntnissen sich mehr zu Wort melden. Durch das zum Teil fehlende 
Vermitteln von Fachwissen zum Prozessgegenstand auf Seiten der Planer:innen scheinen 
sich die Bürger:innen oftmals nicht ausreichend abgeholt zu fühlen. Der blinde Fleck auf 
Seiten der Bürger:innen besteht in der Unterschätzung des zeitlichen Aufwands für ihre 
Teilnahme und der Dauer eines Beteiligungsprozesses. So wollen Bürger:innen möglichst 
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früh in einen Prozess miteinbezogen werden, haben jedoch auch ein starkes Bedürfnis 
danach, schnell erste Ergebnisse zu sehen. Gleichzeitig unterschätzen sie oftmals, dass 
Planungsprozesse sowie erste Ergebnisse häufig einige Jahre dauern und die anfängliche 
Motivation und das Engagement sinkt im Laufe des Prozesses. Für Prozessgestaltende 
besteht daher eine große Herausforderung in der Festlegung eines angemessenen Zeit-
punkts, an dem Bürger:innen in den Beteiligungsprozess miteinbezogen werden.

Die Relevanz des Zielgruppenverständnisses

Weiterhin scheinen viele Planer:innen nicht hinreichend Kenntnis über die Bedürfnisse 
und Interessen der beteiligten Bürger:innen zu haben.

Nur wenn sie die Bedürfnisse, die hinter den Beteiligungs-
interessen der Büger:innen stehen, angemessen nachvoll-
ziehen können, können sie dies adäquat im Prozess berück-
sichtigen.

So könnte bei den Bürger:innen beispielsweise ein großes Bedürfnis nach Klarheit und 
Informationen bestehen, wenn es um ein Thema geht, dass sie in ihrem Lebensumfeld 
direkt betrifft. In diesem Fall wäre es wichtig, dass die Planer:innen auf dieses Bedürfnis 
durch eine transparente und direkte Kommunikation eingehen, auch wenn vielleicht noch 
keine Entscheidung getroffen wurde. Darüber hinaus scheint besonders die Ansprache 
zur Teilnahme an der Beteiligung einen großen Einfluss darauf zu haben, welche Ziel-
gruppe sich am Prozess beteiligt (durch eine Online-Beteiligung werden beispielsweise 
mehr jüngere Personen angesprochen). Damit einher geht die Herausforderung, dass in 
der Praxis oftmals nicht alle Bürger:innen von einem Beteiligungsprozess gleichzeitig er-
fahren. Denn entsprechend des von der Zielgruppe primär genutzten Kommunikations-
mediums geschieht die Einbeziehung der Bürger:innen zu unterschiedlichen Zeitpunkten. 
Dadurch verstärkt sich das Gefühl der Bürger:innen, nicht rechtzeitig in den Beteiligungs-
prozess einbezogen worden zu sein. Aus diesem Grund sollten sich Planer:innen vor dem 
Prozess ausreichend damit befassen, welche Zielgruppe sie erreichen wollen und ihre An-
sprache sowie Kommunikationsmedien sorgfältig auswählen und individuell umsetzen.

Das Problem einer fehlenden Entscheidungsfreiheit

Eine weitere Erkenntnis, welche aus den Interviews abgeleitet wurde, ist die negative Aus-
wirkung durch fehlende Entscheidungsfreiheit und Unwissenheit im Prozess.

So ist es besonders problematisch, wenn nicht nur die Bür-
ger:innen das Gefühl mangelnder Entscheidungsfreiheit 
verspüren oder tatsächlich nicht mitentscheiden können, 
sondern auch auf Seiten der Planer:innen Einschränkungen 
hinsichtlich Entscheidungen zu dem Prozessgegenstand 
entstehen.
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Dies ist zum Beispiel der Fall, wenn auf Grundlage gesetzlicher Inhalte keine Ergebnisof-
fenheit mehr gewährleistet werden kann oder die Entscheidung von einer dritten Instanz 
getroffen wird. In dem Fall werden die Bürger:innen häufig viel mehr nur informiert als 
tatsächlich beteiligt, woraufhin eine große Frustration entstehen kann. In der Praxis wird 
dieses Problem auch als sogenannte Scheinbeteiligung bezeichnet. Weiterhin haben die 
Interviews gezeigt, dass insbesondere lange und intransparente Prozesse zu hohen Ab-
bruchquoten führen. Dies verdeutlicht das Problem, dass Planer:innen nicht nur in Be-
zug auf das Prozessthema sondern auch in Bezug auf Dauer und Komplexität des Pla-
nungsprozesse über eine mangelnde Entscheidungsfreiheit verfügen und aufgrund von 
äußeren Umständen wenig Einfluss nehmen können. Um Enttäuschungen zu vermeiden, 
sollten Verantwortliche von Beteiligungsprozessen daher über ein umfassendes Wissen 
verfügen, welche Möglichkeiten im Prozess tatsächlich realisierbar sind und zu Beginnn 
der Beteiligung klar kommunizieren, welchen Einfluss die Bürger:innen nehmen können. 

Maßnahmen für Bürgerbeteiligung in der Praxis 

Die beschriebenen Erkenntnisse und Herausforderungen betonen die Notwendigkeit, 
die Gestaltung von Beteiligungsprozessen in der Praxis anzupassen (siehe Abbildung 3). 
Für einen erfolgreichen Prozess ist es demzufolge wichtig, dass sich Planer:innen der be-
schrieben Herausforderungen bewusst sind und sich ausreichend Gedanken zu der zeit-
lichen und zielgruppenspezifischen Einbeziehung der Bürger:innen machen. Auch sollten 
Planer:innen die zwischenmenschlichen Bedürfnisse der Bürger:innen in einem Prozess 
berücksichtigen und entsprechend agieren. Zudem ist es wichtig, eine tatsächliche Ein-
flussnahme der Bürger:innen gewährleisten zu können und ein angemessenes Erwar-
tungsmanagement sicher zu stellen. 

Abbildung 3: Handlungsempfehlungen für Planer:innen von Beteiligungsprozessen.  
Quelle: Eigene Darstellung.

Trotz der umfassenden Erkenntnisse sind weitere Forschungen und praktische Untersu-
chungen notwendig, um gezieltere Aussagen darüber treffen zu können, inwiefern die 
genannten Handlungsempfehlungen die Zufriedenheit und den Erfolg von Beteiligungs-
prozessen aus Sicht der Bürger:innen tatsächlich verbessern können. So ist es beispiels-
weise zu empfehlen, in der Zukunft Beteiligungsprozesse hinsichtlich der Implementa-
tion der genannten Handlungsempfehlung begleitend zu evaluieren und nach Abschluss 
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die Zufriedenheit der beteiligten Bürger:innen zu erfassen. Weiterhin ist in dieser Arbeit 
die relativ geringe Anzahl der Interviewpersonen kritisch zu reflektieren, da die Aussa-
gen nicht repräsentativ auf die Bürgerschaft übertragen werden können. Auch ist frag-
lich, inwiefern die befragten Vertreter:innen von Bürgerinitiativen und Stadtteilvereinen 
mit Bürger:innen gleichgesetzt werden können, da diese wahrscheinlich über ein hö-
heres Interesse und höherer Erfahrung mit Beteiligungsprozessen verfügen als Bür-
ger:innen, die kein Teil dieser Initiativen sind. In dieser Arbeit handelt sich also explizit 
um einen ersten Einblick in die unterschiedlichen Wahrnehmungen, der jedoch in wei-
terer Forschung überprüft werden sollte. Auch dies unterstützt die Empfehlung in zu-
künftigen Forschungen eine hohe Anzahl an Bürger:innen zu befragen, die bereits an 
einem oder mehreren Beteiligungsprozessen teilgenommen haben, und stellt bereits 
ein zentrales Vorhaben der Forschergruppe dar. Darüber hinaus sollte erwähnt werden, 
dass die genannten Handlungsempfehlung auch bereits von einigen weiteren Autor:in-
nen gefordert wurden und vor allem die Umsetzung in der Praxis eine Herausforde-
rung für Planer:innen darstellt. Auch hier könnte ein begleitender Evaluationsprozess, 
in dem nicht nur die Bürger:innen sondern auch die Planer:innen regelmäßig befragt  
werden, die tatsächliche Umsetzung unterstützen.
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Abstract 
Partizipation in der räumlichen Entwicklung hat bereits eine lange Tradition und ist kon-
trovers diskutiert. Insbesondere in der Stadtentwicklung wird Beteiligung unterschied-
licher Akteur:innen immer wichtiger. Die niedersächsische Landeshauptstadt Hannover 
sammelt bereits seit einigen Jahrzehnten vielseitige Erfahrungen in der Beteiligung, so 
auch im Dialogprozess zum Stadtentwicklungskonzept Mein Hannover 2030. Ziel dieses 
Beitrages ist die Analyse der Ergebnisse des Stadtdialogs Mein Hannover 2030 und der sich 
daraus entwickelten Herausforderungen und Chancen für Beteiligungsprozesse und die 
darin involvierten Akteur:innen. Die Untersuchung zeigt, dass der Stadtentwicklungspro-
zess umfänglich war. Er hat sich für die Stadt Hannover in vielen Aspekten gelohnt, wenn-
gleich es einige Reibungspunkte gab. Der Prozess hat für neue Impulse gesorgt, die ohne 
ihn vermutlich nicht aufgekommen wären. Neue Netzwerke sind entstanden – zwischen 
und innerhalb Verwaltung, Politik und Bürger:innen – die es zukünftig weiter auszubauen 
und zu stärken gilt.

Participation in spatial development already has a long tradition and is controversially 
discussed. In urban development, it is becoming increasingly important. The city of Han-
nover, the capital of Lower Saxony, gained experience in the participation of different 
actors in the city for many decades, for example, in the dialogue process for the urban 
development concept My Hannover 2030. This paper aims to analyse the results of the 
urban dialogue process My Hannover 2030 and the resulting challenges and opportunities 
for participation processes and the involved actors. The analysis shows, that the urban 
development process was extensive. It has been worthwhile for the city of Hannover in 
many aspects, although there have been some friction points. The process has provided 
new impulses that probably would not have arisen without the process. New networks 
have emerged - between and within administration, politics and citizens - which must be 
expanded and strengthened in the future.

Lena Greinke, Dr., Umweltplanerin, ist wissenschaftliche Mitarbeiterin in Forschung und 
Lehre am Institut für Umweltplanung der Leibniz Universität Hannover. Aktuelle Arbeits-
schwerpunkte sind multilokale Lebensweisen, Regionalentwicklung, Entwicklung ländli-
cher und urbaner Räume sowie Partizipation.

Lena Greinke, Dr., environmental planner, is researcher and lecturer at the Institute for 
Environmental Planning at Leibniz University Hannover. Her current work focuses on mul-
ti-local lifestyles, regional planning, development of rural and urban areas as well as par-
ticipation.
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Partizipation in Hannovers Stadtentwicklung
Partizipation in der räumlichen Entwicklung hat bereits lange Tradition. Die Formen lassen 
sich zwischen formeller, also gesetzlich (verpflichtender) Beteiligung und informeller, frei-
williger Beteiligung unterscheiden (Selle 2013: 24). Zu den formellen Beteiligungsformen 
gehören zum Beispiel die Öffentlichkeitsbeteiligung (gem. § 3 BauGB) oder Petitionen. 
Informelle Formen sind beispielsweise Bürger:inneninitiativen, Runde Tische oder Work-
shops (Selle 2013: 62). Eine Kombination verschiedener Formen kann sinnvoll sein, birgt 
aber auch Herausforderungen. Die Gestaltung einer gelungenen Beteiligung wird deshalb 
kontrovers diskutiert: Während in den vergangenen Jahren immer wieder der Ruf nach 
mehr Partizipation in der räumlichen Planung laut wurde, gibt es vermehrt auch Kritik am 
Stellenwert und der Umsetzung partizipativer Verfahren. Seit einigen Jahren über- oder 
erarbeiten zahlreiche Städte ihre Stadtentwicklungskonzepte zunehmend kooperativ 
und im Dialog mit unterschiedlichen Akteur:innen in informellen Beteiligungsverfahren  
(Danielzyk 2015: 8–9). In der Stadtentwicklung treffen verschiedene Interessen aufeinan-
der und verschiedene Aufgaben müssen bewältigt werden. Dabei sind zumeist vielfältige 
Akteur:innen involviert, die kommunikativ und multilateral Lösungen für Herausforde-
rungen in der Stadtentwicklung finden müssen (Lobeck et al. 2021: 5).

Auch die niedersächsische Landeshauptstadt Hannover sammelt bereits seit vielen Jahr-
zehnten Erfahrungen in der Beteiligung unterschiedlicher Akteur:innen in der Stadtent-
wicklung (Hannover.de Internet GmbH 2022a; LHH 2014: 72). Neben Partizipation zur inter-
nationalen Weltausstellung EXPO 2000, zum Innenstadtkonzept Hannover City 2020+ oder 
verschiedenen Projekten in der Stadt, führte die Stadt ab dem Jahr 2014 den Stadtdialog  
Mein Hannover 2030 durch. Ziel des Prozesses war es, das integrierte Stadtentwick-
lungskonzept Mein Hannover 2030 mit Zielen und Strategien in einem groß angelegten 
informellem Dialogverfahren mit der Politik, Verwaltung und Öffentlichkeit zu entwickeln 
(Hannover.de Internet GmbH 2022b). Dafür wurden in einer Auftaktphase von September 
2014 bis Januar 2015 umfängliche Materialien erstellt (beispielsweise ein Status quo-Be-
richt mit Handlungsfeldern sowie Stärken- und Schwächenanalyse der Stadt) und die Be-
teiligungs-, Konzeptions- und Umsetzungsphase etabliert. In der Beteiligungsphase von 
Januar 2015 bis Juli 2015 fanden zunächst vier Impulsveranstaltungen statt, bei denen die 
Akteur:innen sich über den Prozess informieren und Fragen stellen konnten. Anschlie-
ßend hatten alle Akteur:innen aus Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft, die Möglich-
keit eigenständig Veranstaltungsformate jeglicher Art in Präsenz und online anzubieten 
(zum Beispiel Workshops, Themenabende, Bustouren, Podiumsdiskussionen). Diese 
sollten sich den Handlungsfeldern des Prozesses zuordnen. Danach folgte die Auswer-
tung der Veranstaltungen und die Erstellung des Konzeptentwurfs in der Konzeptions-
phase. Mitte des Jahres 2016 stimmte der Rat der Stadt dem Konzeptentwurf zu (siehe  
Abbildung 1), sodass seitdem die Umsetzungphase stattfindet. Im sogenannten Arbeitspro-
gramm wurden 50 Projekte identifiziert, die kontinuierlich aktualisiert und ergänzt werden  
(Hannover.de Internet GmbH 2022b). Im Jahr 2021 folgte dann zusätzlich der Startschuss 
für den Innenstadtdialog Hannover MIT(TE) gestalten, in dem im Dialog ein Konzept für 
das Stadtzentrum erarbeitet wird.

https://www.hannover.de/Leben-in-der-Region-Hannover/Planen,-Bauen,-Wohnen/Stadtplanung-Stadtentwicklung/Konzepte-Projekte/Hannover-City-20202
https://www.hannover.de/Leben-in-der-Region-Hannover/Politik/B%C3%BCrgerbeteiligung-Engagement/Mein-Hannover-2030
https://www.hannover.de/Leben-in-der-Region-Hannover/Politik/Bürgerbeteiligung-Engagement/Innenstadtdialog-Hannover/Aktuelle-Meldungen/Hannover-MIT-TE-gestalten
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Abbildung 1: Das Stadtentwicklungskonzept Mein Hannover 2030. Quelle: Landeshauptstadt Hannover.

Ziel dieses Beitrages ist die Analyse der Ergebnisse des Stadtdialogs Mein Hannover 2030 
und der sich daraus entwickelten Herausforderungen und Chancen für Beteiligungspro-
zesse sowie die darin involvierten Akteur:innen. Dafür wird an die Untersuchung anhand 
von Kriterien der Dialogphase des Stadtentwicklungsprozesses von Greinke (2016) an-
geschlossen. Somit ist es möglich, die Ergebnisse während des Prozesses im Jahr 2015 
und die Eindrücke circa fünf Jahre nach Veröffentlichung des Konzepts zu evaluieren. Im 
Mittelpunkt des Beitrags steht die Frage, inwiefern der Stadtdialog Mein Hannover 2030 
die Governance zwischen den Akteur:innen beeinflusst hat. In dem vorliegenden Beitrag 
wird zunächst der Untersuchungsablauf und verwendete Methoden erklärt, bevor die  
Ergebnisse der Prozessanalyse diskutiert werden und ein Fazit mit Ausblick gezogen wird.

Untersuchungsablauf und Methodik
Die Dialogphase des Stadtentwicklungsprozesses Mein Hannover 2030 wurde im Jahr 2015 
von Greinke (2016) anhand von Analysekriterien und -indikatoren (nach Selle 2013: 408) 
und mit Hilfe von quantitativen Befragungen von 61 Besuchenden sowie 20 qualitativen 
Interviews mit Expert:innen im Prozess evaluiert. Es wurden die Kriterien Ziel, Substanz, 
Akteur:innen, Ressourcen und Prozess analysiert. Mithilfe der Kriterien konnten die W-Fra-
gen untersucht werden, die es nach Selle (2013:198) in Beteiligungsprozessen zu klären 
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gilt: Zunächst sollten Ziele und Interessen (Warum? Wozu?) klar definiert werden. Zudem 
müssen die Inhalte (Was?) sowie Wirkung, Reichweite und Folgen des Verfahrens (Wie 
weit?) erörtert werden. Darüber hinaus gilt es, die Beziehung und Einbindung der Ak-
teur:innen (Wer?) zu verdeutlichen. Des Weiteren sollte der Kontext und die Rahmenbe-
dingungen sowie die Ressourcenverfügbarkeit kommuniziert werden. Außerdem ist es 
wichtig zu analysieren, welche Methoden und Verfahren verwendet werden beziehungs-
weise wie diese ineinandergreifen, um die Prozesse vielfältig, strukturiert, passgenau und 
transparent zu gestalten (Selle 2013: 408). Die Kriterien und Indikatoren (siehe  
Abbildung 2) werden auch für den vorliegenden Beitrag vergleichend verwendet.

Abbildung 2: Analysekriterien und -indikatoren. Quelle: Eigene Darstellung nach Selle 2013: 408. 

Um zu untersuchen, inwiefern der Stadtdialog Mein Hannover 2030 dazu beigetragen hat 
die Governance zwischen den Akteur:innen zu beeinflussen, wurden im Jahr 2021 erneut 
sieben leitfadengestützte, qualitative Interviews mit Akteur:innen aus Politik, Verwaltung 
und Institutionen/ Vereinen geführt, die in den Prozess involviert waren (Experteninter-
views nach Liebold und Trinczek 2009; Mayer 2013; Meuser und Nagel 2002). Die Inter-
views dauerten 30 bis 60 Minuten. Der Leitfaden gliedert sich in drei Abschnitte: Erstens 
wurde die bisherige Beteiligungskultur in der Stadt Hannover diskutiert. Zweitens folgten 
Fragen zum Stadtentwicklungsprozess Mein Hannover 2030. Hier wurden insbesondere 
Ergebnisse aus der Analyse nach Greinke (2016) aufgegriffen. Drittens wurde die zukünf-
tige Beteiligung in der Stadt Hannover thematisiert. Die Interviews wurden aufgrund der 
Covid-19-Pandemie online durchgeführt, aufgezeichnet und nach einheitlichen Regeln 
transkribiert (Meuser und Nagel 2002: 83). Ausgewertet wurden die Gespräche mithilfe 
der qualitativen Inhaltsanalyse nach Mayring (2000). Neben den durchgeführten Inter-
views wurde zudem der Prozess mittels teilnehmender Beobachtung immer wieder be-
gleitet und protokolliert. Die Ergebnisse der Analysen fließen in die nachfolgende Ergeb-
nisdarstellung und Diskussion ein.

 

 

 

• Klare Definition der Ziele und InteressenZielanalyse

• Inhalte und Ergebnisse
• Reichweite und NutzenSubstanzanalyse

• Beziehung und Bezug
• Einbindung und AktivitätAkteur:innenanalyse

• Rahmenbedingungen 
• Öffentlichkeitsarbeit und BegleitungRessourcenanalyse

• Vielfalt und Passgenauigkeit der Formen
• Struktur und Organisation
• Gestaltung und Transparenz
• Verlässlichkeit und Einflussmöglichkeit

Prozessanalyse
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Fünf Jahre danach…
Seit Beginn der Dialogphase im Stadtentwicklungsprozess Mein Hannover 2030 im Jahr 
2015 ist in und um die Stadt Hannover viel passiert. Es gab unterschiedliche politische und 
verwaltungsinterne Umstrukturierungen. Anhand der der Prozessanalysekriterien (siehe 
Abbildung 1) werden nachfolgend die Ergebnisse der Analyse präsentiert und diskutiert.

Das Ziel

Das Ziel eines Beteiligungsprozesses sollte gegenüber allen Akteur:innen bereits zu Be-
ginn klar von den Ausführenden definiert und kommuniziert werden (Netzwerk Bürgerbe-
teiligung 2013: 1; Selle 1994: 80). Für das Dialogverfahren zum Stadtentwicklungskonzept 
Mein Hannover 2030 wurden diverse Medien genutzt und Informationsmaterialien in Print 
und online zur Verfügung gestellt (zum Beispiel Handlungsfelder mit Querschnittsthemen 
und Leitfragen, Status quo-Bericht, Planungshilfen und Checklisten) (siehe Abbildung 3). 
Dadurch konnten sich alle Akteur:innen informieren und das Ziel des Prozesses nachvoll-
ziehen. Allerdings gab es während der Dialogphase auch kritische Stimmen zu fehlen-
den Print-Unterlagen vor Ort bei den Veranstaltungen (Greinke 2016: 46). Informations-
unterlagen können zwar die Kommunikation des Ziels unterstützen, jedoch sollte es allen  
Akteur:innen noch klarer gemacht werden.

Rückblickend ist den meisten Interviewten das Ziel des Prozesses zwar während der 
Durchführung der Beteiligung nicht immer klar gewesen, im Nachhinein ist es aber deut-
lich geworden. Viele können nachvollziehen, welche Ziele in 2015 festgelegt wurden und 
erkennen, dass sie umgesetzt werden. Das Ziel des Prozesses, ein integriertes Stadtent-
wicklungskonzept mit Zielen und Strategien im Dialog zu entwickeln, wurde stringent ver-
folgt und im Zeitplan umgesetzt. Das Konzept wurde der Öffentlichkeit vorgestellt und ist 
als Printversion und online erhältlich (siehe Abbildung 1).

Abbildung 3: Informationszeitung zur Dialogphase. Quelle: Landeshauptstadt Hannover.
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Die Substanz

Für die Substanz eines gelungenen Beteiligungsprozesses ist es wichtig, die Inhalte, Wir-
kung, Reichweite und Folgen des Verfahrens zu erörtern (Lindloff 2003: 18; Selle 2013: 
198). Diese sollten in den lokalen Kontext eingebunden sein (Lindloff 2003: 18; Wagner 
2014: 116–117). Im Rahmen des Stadtdialogs wurden zahlreiche Akteur:innen aus Politik, 
Verwaltung und Zivilgesellschaft aktiviert und eingebunden, indem sie entweder selbst 
eine Veranstaltung organisiert oder besucht haben und dabei ihre Stimme deutlich ma-
chen konnten. Zudem wurden die Ergebnisse mit Protokollen einheitlich dokumentiert. 
Die Akteur:innen vollzogen jedoch nur vereinzelt nach, inwiefern die Ergebnisse in den 
Prozess einbezogen werden und welchen Stellenwert die einzelnen Veranstaltungen im 
Prozess haben, wodurch es vielen Teilnehmenden schwerfiel sich einzubringen (Greinke  
2016: 46). 

Fünf Jahre nach Veröffentlichung des Stadtentwicklungskonzepts Mein Hannover 2030 
sind den Interviewten die Inhalte und Ergebnisse des Prozesses durchaus bewusst. Sie 
kennen das Konzept und können sich mit einigen Aspekten identifizieren. Allerdings kri-
tisieren sie den Umgang mit den Ergebnissen. Die Interviewten sind der Ansicht, dass 
das Verfahren der Ergebnisanalyse mithilfe einer Matrix eine Art Black Box darstellt, die 
für die Beteiligten unbefriedigend ist. Sie haben sich im Prozess aufwendig beteiligt und 
hätten gerne an der Ergebniskondensierung mitgearbeitet. Die Beteiligten wünschen sich 
diesbezüglich mehr Transparenz und Wertschätzung für die Partizipation. Andere hin-
gegen sind der Meinung, dass der Prozess von der Verwaltung und Politik initiiert wurde 
und diese dann auch für die Auswertung und Ergebnisdarstellung verantwortlich sind. 
Die Ergebnisanalyse sei jedoch nicht von Anfang an klar gewesen, sodass nahezu alle  
Akteur:innen mit dem Prozess und der Auswertung wachsen mussten. Das Ergebnis selbst 
– also das Stadtentwicklungskonzept – sei laut einigen Interviewten noch zu unkonkret 
und lasse zu viel Spielraum für Interpretationen. Gleichzeitig betonen Interviewte, dass 
sich durch die Offenheit auch Chancen eröffnen, die Themen interdisziplinär anzugehen. 
Die Interviewten sind sich jedoch einig, dass es unbedingt eine (zeitnahe) Umsetzung des 
Konzeptes geben sollte, – in welcher Form auch immer – damit es nicht zur Demotivation 
der Beteiligten käme. Die 50 im Arbeitsprogramm identifizierten Projekte seien ein ers-
ter Schritt, der weitergegangen werden sollte, um entsprechende Reichweite zu erlangen 
und den Nutzen des Konzepts mit seinen Zielen und Strategien für die zukünftige Stadt-
entwicklung Hannovers weiter zu verdeutlichen.

Die Akteur:innen

In einen Dialogprozess sollten sich alle Akteur:innen in der Stadtentwicklung offen, subs-
tanziell, reflektiert und auf Augenhöhe einbringen können (Goldschmidt 2014: 92; Stadt 
Bonn 2014: 9; Wagner 2014: 102-118; Netzwerk Bürgerbeteiligung 2013: 1). Während der 
Dialogphase in 2015 nahmen zahlreiche unterschiedliche Akteur:innen teil und konnten 
sich eine Änderung im Verhältnis der Bevölkerung zur Stadt(-verwaltung) vorstellen. Ins-
besondere Menschen, die sich sonst weniger einbringen (konnten), wurden in den Pro-
zess eingebunden (zum Beispiel junge Mädchen, Migrant:innen und Taubblinde). Den-
noch unterschieden sich die Akteur:innen bei den einzelnen Veranstaltungen zum Teil 
stark und einige Menschen konnten nicht aktiviert werden (zum Beispiel Obdachlose) 
(Greinke 2016: 46).
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Im Rückblick ist der Prozess Mein Hannover 2030 ein Vorhaben, welches zahlreiche Perso-
nen einbezogen und aktiviert hat. Dass einige Zielgruppen nicht oder nur eingeschränkt 
erreicht wurden, ist und bleibt bei vielen Beteiligungsformaten eine Herausforderung, die 
es zukünftig zu lösen gilt. Insbesondere in Bezug auf die Ergebnisse hat die Stadt Hanno-
ver die Möglichkeiten für eine aktive Partizipation der Akteur:innen breit ausgeschöpft. 
Materialien wurden nicht nur transparent zur Verfügung gestellt und ausführlich vorge-
stellt, sondern auch in leichter Sprache aufgearbeitet. Die im Prozess  Mein Hannover 2030 
fehlenden Personen versucht die Stadt in zukünftigen Prozessen zielgruppenspezifischer 
anzusprechen und mitzunehmen. Dabei gilt es darauf zu achten, dass Einflussmöglichkei-
ten und Handlungsspielräume von Beginn an deutlich kommuniziert werden (Maikämper 
2013: 9).

Die Ressourcen

Um gelungene Beteiligungsprozesse zu gestalten, müssen ausreichend Ressourcen finan-
zieller, personeller und materieller Art zur Verfügung stehen (Lindloff 2003: 18; Wagner 
2014: 113–114). Im Stadtdialog Mein Hannover 2030 wurde dies unterschiedlich gehand-
habt: Zum einen gab es zahlreiche, verfügbare Materialien (zum Beispiel Plakate, Flyer, 
Webseiten). Zum anderen jedoch wurden die Akteur:innen bei der Durchführung der 
Veranstaltungen nicht unterstützt. Es gab zwar Material und Checklisten, jedoch keine 
finanzielle oder personelle Hilfe bei der Organisation für diejenigen, die sich mit einer Ver-
anstaltung in die Dialogphase einbringen wollten. Zudem sorgten fehlende Medienpart-
nerschaften und mangelhafter Einsatz sozialer Medien für negative Schlagzeilen in der 
Presse und bei den Teilnehmenden. Formate mussten zum Teil unter Zeitdruck durch-
geführt werden (Greinke 2016: 47).

Als ein Beispiel für die Weiterentwicklung der Beteiligungsformen in der Stadt Hannover 
ist der Innenstadtdialog Hannover MIT(TE) gestalten zum Innenstadtkonzept 2035 Mitte neu 
denken zu nennen, in dem es um einen konkreten räumlichen Zuschnitt geht – die Innen-
stadt Hannover. Dieser Prozess ist dadurch konkreter und für viele Beteiligte einfacher 
zu verstehen. Laut vielen Interviewten sollte Beteiligung zukünftig eher lokal angesiedelt 
werden. Während des Innenstadtdialogs wurde außerdem deutlich besser mit den Medi-
en zusammengearbeitet. Die Berichterstattungen waren positiver und wurden deutlicher 
kommuniziert. Für den Innenstadtdialog wurde darüber hinaus ein Beirat aus Akteur:in-
nen der Verwaltung, Politik, Vereinen und Zivilgesellschaft eingerichtet, der den Prozess 
beratend begleitete. Dadurch konnten wertvolle Hinweise in den Prozess eingebracht 
werden und ein Teil der Verantwortung von den Schultern der Verwaltung genommen 
werden. Gleichzeitig war der Beirat lediglich beratend tätig, sodass wichtige Entscheidun-
gen nicht aus der Hand gegeben wurden. Demnach wurden sowohl die Rahmenbedin-
gungen als auch die Öffentlichkeitsarbeit und Begleitung in nachfolgenden Beteiligungen 
und für zukünftige Prozesse verbessert.

Der Prozess

Dialogprozesse sind transparent, netzwerkorientiert, sorg- und vielfältig und wertschät-
zend, wenn sie mit passenden Methoden und Instrumenten durchgeführt werden (Selle 
1994: 80; Stadt Bonn 2014: 10; Goldschmidt 2014: 94–95). Dies war im Stadtentwicklungs-
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prozess der Stadt Hannover zumeist gewährleistet: Es gab vielfältige Themen, Abläufe, 
Zeiten und Orte (Greinke 2016: 47) (siehe Abbildung 4). Dennoch gab es vereinzelt un-
professionelle und chaotische Veranstaltungen. Zudem war den Beteiligten nicht klar, wie 
die Ergebnisse zusammengeführt und präsentiert werden. Dadurch wirkte der Prozess 
– auch aufgrund seiner Größe mit knapp 200 Veranstaltungen – unübersichtlich. Befürch-
tet wurde, dass der Prozess nicht ernst genommen wird und eine Umsetzung nicht statt-
findet (Greinke 2016: 48).

Aus den Erfahrungen des Dialogprozesses zu Mein Hannover 2030 hat die Verwaltung 
und Politik rückblickend positiv profitiert. Interviewte bezeichnen den Dialog als „Sprint“ 
(Interview mit Akteur:in der Stadtverwaltung am 29.03.2021), der durch seine Offenheit 
viele Möglichkeiten eingeräumt hat. Zwar bemängelten viele Interviewte auch aktuell 
noch, dass die Beteiligungsformate nicht alle Zielgruppen erreichen und zum Teil sehr 
unübersichtlich sind, dennoch sind deutliche Verbesserungen bei aktuellen Prozessen zu 
erkennen. Beispielweise wurden im Innenstadtdialog viele Zielgruppen spezifisch ange-
sprochen. Ziele des Prozesses wurden klar formuliert und gleichzeitig auch Multiplika-
tor:innen genutzt, um gemeinsame Projekte anzustoßen –zum Beispiel mit einer (mobi-
len) Stadtbibliothek oder professionellen und ehrenamtlichen Initiativen.

Abbildung 4: Veranstaltungen Markt der Möglichkeiten. Quelle: Landeshauptstadt Hannover.

Obwohl verwaltungsinterne Unstimmigkeiten und unterschiedliche Politikverständnis-
se im Prozess teilweise für Verzögerungen und Reibungen gesorgt haben, wurde an der 
Struktur und Organisation der Beteiligung in der Verwaltung gearbeitet. Laut Aussagen 
der Interviewten haben sich Strukturen verflüssigt und Dialoge sind innerhalb der Verwal-
tung initiiert und intensiviert worden. Neben einem Entwicklungsprogramm für fünf Jahre 
wurde zudem im Fachbereich Personal und Organisation der Stadtverwaltung Hanno-
ver die Koordinierungsstelle für Beteiligung eingerichtet, die mit zahlreichen Partner:in-
nen – auch außerhalb der Stadtverwaltung – zusammenarbeitet (zum Beispiel Bürger-
büro Stadtentwicklung e. V., Stiftung Mitarbeit oder Netzwerk Bürgerbeteiligung). Die neu 
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eingerichtete Stelle berät intern die Verwaltung zu Beteiligungsmöglichkeiten und legt 
Qualitätsstandards für diese fest. Sie ist folglich ein wichtiger Meilenstein in der Beteili-
gungskultur Hannovers, der laut Interviewten unmittelbar aufgrund des Dialogprozesses  
Mein Hannover 2030 entstanden ist. Zwar laufen die Prozesse zu Beginn der Einrichtung 
der Koordinierungsstelle noch nicht immer ohne Reibungen, jedoch gibt es auch aus der 
Politik Rückenwind für die Stelle, die als Satzung politisch verankert werden soll. Die Ver-
antwortung für die Beteiligung bleibt nach wie vor bei den Dezernaten mit ihrer Fachkom-
petenz, was die Interviewten befürworten, jedoch unterstützt die Koordinierungsstelle 
bei der Entwicklung und Umsetzung passender Angebote. So betonen Interviewte: 

Durch Mein Hannover 2030 „haben [wir] identifiziert, dass [wir] ganz viele tolle 
Leute in der Stadtverwaltung [haben], die super Ideen haben, ganz offen sind 
gegenüber Partizipation, die aber leider nichts zu sagen haben und deshalb 
auch nichts Gutes machen“ (Interview mit der Akteur:in der Stadtverwaltung 
am 26.03.2021). 

Für die Stadtverwaltung Hannovers gilt es zukünftig zu beachten, dass auch solche Koor-
dinierungsstellen nicht für sich allein stehen und aus sich heraus wenig bewirken. Sie sind 
abhängig von der Mitwirkung zahlreicher Akteur:innen und der Bereitschaft aller, sich auf 
eine Kooperation einzulassen. Dabei darf sich die vorrangig angestrebte Kommunikation 
nicht ausschließlich auf vereinzelte Akteursgruppen (zum Beispiel Verwaltung oder Zivil-
gesellschaft) beziehen, sondern sollte inklusiv geführt werden (Lobeck et al. 2021: 14).

In der 2015 durchgeführten Untersuchung (Greinke 2016) wurden erste Handlungsemp-
fehlungen identifiziert. Beispielsweise wurde empfohlen, räumliche Abgrenzungen für Be-
teiligungsverfahren zu nutzen und die Kommunikation zu verbessern. Dies wurde beim 
Innenstadtdialog Hannover MIT(TE) gestalten durch klare räumliche Grenzen ermöglicht. 
Der Prozess wurde räumlich auf die Innenstadt beschränkt und damit deutliche Aktions-
radien definiert. Zudem gab es eine ausgeweitete Medienkommunikation, welche für wei-
tere Prozesse beibehalten werden sollte. Darüber hinaus sollte eine stärkere Zusammen-
arbeit in weiteren Netzwerken und mit anderen Institutionen stattfinden. Auch hier sind 
bereits erste Ansätze zu erkennen, die den Aufbau eines Netzwerks erhoffen lassen. Ins-
besondere auch die Bereitstellung von finanziellen und personellen Unterstützungsmög-
lichkeiten wurde in Mein Hannover 2030 bemängelt. Durch die neu eingerichtete Koordi-
nierungsstelle ist ein Schritt zur Verbesserung der Ressourcen(- verfügbarkeit) gemacht 
worden. Die Stelle lässt zudem hoffen, dass Partizipation auch zukünftig verstetigt wird. 
So wünschen sich Interviewte, „dass [im Jahr] 2030 das Thema Einwohner:innenbeteili-
gung gar kein eigenes Thema mehr ist, sondern dass es selbstverständliches Handeln von 
Politiker:innen, Einwohner:innen und Verwaltungsmitaberiter:innen ist, das dann durch-
aus kontrovers sein kann“ (Interview mit Akteur:in der Stadtverwaltung am 26.03.2021).

Mein Hannover 2030 als Basis und Impuls
Zusammenfassend war der Stadtentwicklungsprozess Mein Hannover 2030 ein umfäng-
licher Prozess, der sich für die Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft in vielen Aspekten 
gelohnt hat, wenngleich es einige Reibungspunkte gab. Für die Akteur:innen war und ist 
der Prozess auch fünf Jahre nach der Ergebnispräsentation noch eine Herausforderung. 
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So betiteln Hochmuth und Mangold (2021: 52–53) zurecht, dass Beteiligung „ein perma-
nenter Lernprozess“ ist. Der Dialogprozess in Hannover hat durch seine Offenheit neue 
Impulse etabliert, die ohne ihn vermutlich nicht aufgekommen wären. So sind es zum 
Beispiel die Themen der Internationalisierung oder Digitalisierung, die zukünftig intensi-
ver verfolgt werden. Auch die erfolglose Bewerbung als Kulturhauptstadt 2025 oder der 
derzeitige Weg hin zur Smart City Hannover sind positiv hervorzuheben. Neue Netzwerke 
sind entstanden – zwischen und innerhalb Verwaltung, Politik und Bürger:innen – die es 
zukünftig weiter auszubauen und zu stäken gilt.

Die vorliegende Analyse zeigt, dass Beteiligungsprozesse in der Stadtentwicklung posi-
tive Veränderungen bewirken und neue Projekte anstoßen können, die allen Akteur:in-
nen zugutekommen können. Durch den Aufbau auf die Ergebnisse aus dem Jahr 2015 
konnte der Rückblick genutzt werden, um zu zeigen, dass der Weg für eine kontinuierli-
che Beteiligungskultur in der Stadt Hannover und daraus resultierenden neuen Ideen für 
die Stadtentwicklung geebnet ist. Die Untersuchung mit Hilfe von Analysekriterien und  
–indikatoren (nach Selle 2013: 408) und den qualitativen Expert:inneninterviews war für 
die Fragestellung zielführend. Zukünftig sollten die Interviews aber auf weitere Beteiligte 
und Nicht-Beteiligte im Prozess ausgeweitet werden, um deren Sichtweise auf den Prozess 
einzufangen. Darüber hinaus bieten sich quantitative Erhebungen an, um ein Stimmungs-
bild der Bevölkerung einzuholen, inwiefern der Dialogprozess zur Veränderung zwischen 
den Akteur:innen beigetragen hat oder die Umsetzung des Stadtentwicklungskonzeptes 
Mein Hannover 2030 durchgeführt wird.

Die Stadt Hannover hat sich in der Vergangenheit stets offen für neue Ideen und Pro-
zesse gezeigt. Diese Zugänglichkeit sollte für alle Beteiligten bewahrt und weiter ausge-
baut werden. Der Stadtentwicklungsprozess Mein Hannover 2030 stellte und stellt eine  
„Basis unterhalb der Entscheidungsebene“ (Interview mit Akteur:in in der Stadtentwick-
lung am 13.03.2021) in der Stadt dar. Er liefert Grundlagen und Themen, die es mit Leben 
zu füllen gilt. Dabei ist den meisten Interviewten wichtig, dass die demokratisch gewählte 
Politik ihre Entscheidungskompetenz behält und dennoch reelle Partizipation stattfindet. 
Beteiligung darf kein politisches Machtinstrument sein und als solches missbraucht wer-
den – auch wenn es politische oder verwaltungsinterne Herausforderungen gibt, die zu 
bewältigen sind. Nur in die lokale Beteiligungskultur eingebettete Beteiligungsprozesse 
können erfolgreich sein (Maikämper 2013: 7). Handlungsspielräume sollten deshalb stets 
offen und transparent kommuniziert werden. Zukünftig sehen einige Interviewte insbe-
sondere Bürger:innengutachten als eine Chance zur zielgerichteten und transparenten 
Beteiligung in der Stadt. Ob und wie sich die Partizipationskultur in der Stadt Hannover 
entwickelt, bleibt deshalb weiter zu beobachten und zu evaluieren.
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